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Presentacion

El mundo estd atravesando un periodo de transformaciones entre las cuales se destaca la emergen-
cia de paises en desarrollo como actores con capacidad de influencia en el sistema internacional.
Mientras que los paises desarrollados atraviesan, por diversas razones, una desaceleracidn de su
actividad econdmica, paises que hace una década conformaban la periferia presentan hoy tasas de
crecimiento ascendentes y aumentan sus capacidades relativas de negociacion internacional, tal el
caso de Brasil, India, China, Sudafrica, Turquia, Argentina o Indonesia.

En el marco de esta reconfiguracién internacional, los vinculos Sur-Sur comenzaron a dinamizarse en
términos alternativos a los esquemas de relaciones Norte-Sur, dando lugar a un reposicionamiento
de la Cooperacién Sur-Sur en la agenda mundial. A raiz de ello, los académicos de distintos centros
de estudio alrededor del mundo retomaron las indagaciones sobre este fendmeno que, si bien nacié
en la década del cincuenta, develé nuevos aspectos en el Siglo XXI.

A raiz de ello, se iniciaron debates sobre la Cooperacidon Sur-Sur como una herramienta de politica
exterior con cardcter transformador de los paises en desarrollo. Preguntandose sobre las dimensio-
nes e implicancias del fenédmeno comenzaron a trabajar los miembros de la “Red tematica para el
desarrollo del estudio sobre mecanismos de cooperacidn entre paises del tercer mundo: La Coopera-
cion Sur-Sur”. éEs la Cooperacidon Sur-Sur un concepto apropiado para comprender los vinculos entre
América Latina, Africa y Asia?, éCudles son las condiciones sistémicas que permiten la re-emergencia
de la Cooperacidn Sur-Sur?, (Cuales son las motivaciones que impulsan a los gobiernos a buscar alian-
zas con sus pares del hemisferio Sur?.

Si bien los académicos participantes de la Red mantenian vinculos de larga data en torno al estudio
de las Relaciones Internacionales y de problematicas africanas, durante 2010 tuvieron la posibilidad
de formalizar el interés compartido sobre la Cooperacién Sur-Sur. Ese afio, la Escuela de Relaciones
Internacionales y el Doctorado en Relaciones Internacionales de la Facultad de Ciencia Politica y Rela-
ciones Internacionales de la Universidad Nacional de Rosario (UNR), el Centro de Estudios Avanzados
(CEA) de la Universidad Nacional de Cérdoba (UNC) y el Master y Doctorado en Relaciones Interna-
cionales y Estudios Africanos del Departamento de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la
Facultad de Derecho de la Universidad Auténoma de Madrid (UAM), se presentaron a la séptima con-
vocatoria “Fortalecimiento de Redes Interuniversitarias”, realizada por el Programa de Promocidn de
la Universidad Argentina (PPUA) de la Secretaria de Politicas Universitarias (SPU) del Ministerio de
Educacion de la Nacion.

Entendiendo que las Relaciones Internacionales como disciplina exige la permanente actualizacion
y profundizacién de la informacion, y que a ello contribuye el intercambio académico critico, los
miembros de la Red se propusieron fortalecer sus vinculos inter-institucionales y fomentar las lineas
de estudio e investigacidon sobre la Cooperacion Sur — Sur. Estos objetivos fueron alcanzados a través
de varios encuentros académicos y actividades de profundizacién tematica.

La primera reunion entre profesores e investigadores tuvo lugar en la ciudad de Rosario, entre el 3
y el 4 de agosto de 2010, cuando académicos de las tres instituciones se dieron cita en el Workshop
“Estrategias de insercién internacional en el Siglo XXI: cooperacién Sur-Sur, cooperacion triangular e
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integracion regional”. En esta instancia, a través de las exposiciones, se realizé una puesta en comun
de las principales lineas de investigacidn trabajadas en cada institucién.

Un nuevo encuentro entre los miembros de la Red se efectud en el Seminario Internacional “Como se
formou o mundo dos nossos dias: da expansao européia a globalizagdo (conflitos, resisténcias e des-
envolvimento desigual — o caso da América Latina)”, organizado por el Instituto de Relag¢Ges Interna-
cionais (IREL) de la Universidad de Brasilia en asociacion con las universidades partes el 7 de noviem-
bre de 2011. Cabe sefialar que el seminario fue realizado en Brasil debido al interés que mostraron
los colegas brasilefios por el trabajo desarrollado por la Red y la posibilidad de sumarse a la misma.
En esta ocasion, los documentos trabajados giraron en torno a las visiones actuales sobre la teoria de
las Relaciones Internacionales, con foco en los conceptos creados desde y para el Sur, los principales
cambios en la politica internacional contempordnea y los afrodescendientes en Latinoamérica.

Finalmente, el 23 de marzo de 2012 se realizaron en la sede del CEA en Cdrdoba las Jornadas de De-
bate “El Sur mirando el Sur. Trayectorias y desafios desde el Sur”, donde se presentaron ponencias
relativas a la Cooperacidn Sur-Sur, la integracidn regional, el interregionalismo, las relaciones entre
América Latina y el Mundo Arabe vy la didspora africana y los Afrodescendientes en Sudamérica.

Los debates surgidos en los encuentros cientificos fueron complementados con actividades de inter-
cambio de profesores e investigadores, que dieron lugar a espacios de profundizacién tematica en
Argentina, Brasil, Espafia e ltalia. De este modo, se avanzd en la produccién de conocimientos sobre
la |6gica de relaciones Sur-Sur y las caracteristicas de sus actores, lo cual fue de suma relevancia con-
siderando la ausencia de estudios sisteméticos sobre los lazos entre América Latina, Africay Asiay la
prevalencia de fuentes exdgenas de informaciéon. Asimismo, se quiere aqui destacar el impacto que
estas acciones tuvieron sobre los alumnos de grado y posgrado que participaron de los cursos y con-
ferencias, los cuales tuvieron la oportunidad de redescubrir las problematicas del Sur y revalorizar la
importancia de los vinculos Sur-Sur en el estudio de las Relaciones Internacionales.

Entre las acciones desarrolladas cabe sefialar que en la UAM la Dra. Lechini, docente e investigado-
ra de la UNR, dictd el curso “La cooperacion Sur-Sur en las agendas externas de Argentina y Brasil”
para los estudiantes del Master en Relaciones Internacionales y Estudios africanos asi como dos
conferencias en la Universita degli Studi Di Napoli “L'Orientale” de Italia. Asimismo. el Dr. Antonio
Carlos Lessa, profesor del Instituto de Relaciones Internacionales (IREL) de la Universidad Nacional de
Brasilia brindd el curso de perfeccionamiento “Las relaciones internacionales de Brasil pos segunda
guerra mundial” en el Doctorado en Relaciones Internacionales de la UNR y formo parte del jurado
de las tesis de doctorado de dos de los miembros del equipo de investigacién de Rosario. También se
destaca que en el marco de la carrera de grado de Relaciones Internacionales de la UNR, los miem-
bros rosarinos de la Red dictaron el seminario curricular “Las relaciones Sur-Sur en el sistema inter-
nacional”. En dicho espacio de formacién se promovié entre alumnos de grado el analisis sobre las
problematicas de los paises en desarrollo desde una visién critica del eurocentrismo predominante
en el estudio de la disciplina.

Finalmente, y como parte de las actividades previstas para la Red, se presenta esta compilacién de
trabajos que representan parte de los resultados obtenidos y reflejan las temdticas en las cuales
se especializa cada centro parte. Mientras que los miembros madrilefios se abocan a los estudios
sobre la integracion y las problematicas africanas, los cordobeses se centran en los estudios sobre
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las relaciones de América Latina con Asia y Medio Oriente y la cuestion de los afrodescendientes, y
los especialistas rosarinos estudian, en particular, las politicas exteriores de Argentina y Brasil y la
Cooperacidn Sur-Sur.

Siguiendo las lineas de investigacion de las instituciones parte y continuando con los principales ejes
de discusién que ordenaron los encuentros de la Red, el libro se organiza en dos partes. La primera
se centra en las problematicas de la Cooperacion Sur-Sur y la Integracion y la segunda se enfoca en
la insercién internacional de Argentina y Brasil.

De esta forma, en el primer articulo, “Reflexiones en torno a la Cooperacion Sur-Sur”, Gladys Lechini
analiza la emergencia del “Sur” en el sistema internacional para reposicionarlo como un nucleo te-
matico con miras a generar nuevas perspectivas cientificas que escapen al andamiaje eurocéntrico
del mainstream de las Relaciones Internacionales. A lo largo del trabajo da cuenta de los cambios que
sufrieron los conceptos de “Sur” y “Cooperacion Sur-Sur”, cuyas variadas aristas lo han centrado en
los debates acerca del nuevo lugar de los paises en desarrollo en la reestructuracion del orden global.
Continuando con el analisis sobre los cambios en el sistema mundial, Clarisa Giaccaglia aborda la
coordinacién politica desarrollada en los ambitos multilaterales globales y la cooperacién sectorial
de tres paises emergentes en “IBSA -India, Brasil y Sudafrica-: una iniciativa de cooperacion Sur-Sur
gue ya es politica de Estado”.

Posteriormente se presentan dos estudios de caso sectoriales de Cooperacidn Sur-Sur que ejempli-
fican las politicas hacia los paises africanos desarrolladas por Argentina y Brasil. En “Cooperacién
Sur-Sur: Asociacidn Brasil-Mozambique y la construccién de una planta de medicamentos para el
SIDA”, Maj-Lis Follér se ocupa de precisar cdmo la experiencia de una politica publica exitosa brasi-
lefia se transfiere al continente africano. Por su parte, Carla Morasso, analiza las particularidades de
un proyecto de asistencia técnica en materia de produccion agricola en el articulo “La agricultura en
la agenda de cooperacion argentino-africana. La tecnologia argentina en los campos sudafricanos”.
Los actuales vinculos Sur-Sur argentino-asiaticos son presentados por Maria Florencia Rubiolo en “Re-
laciones Argentina-Sudeste de Asia: vinculos comerciales y politicos contemporaneos (2003-2011)".
En este trabajo se observa cémo, ante restricciones en los patrones de relacionamiento tradicional
con los paises occidentales, Argentina encuentra socios alternativos en el Sudeste Asiatico, si bien el
bajo perfil que mantienen estas politicas no los posicionan en el tope de la agenda Sur-Sur del pais.
La primera seccidn de este libro se cierra con un articulo de Sergio Caballero Santos que reflexiona
sobre el solapamiento de los esquemas de integracion en Sudamérica. “UNASUR, ALBA y MERCOSUR
y sus correlatos de cooperacidn Sur-Sur: éproyectos competitivos o complementarios?” plantea los
desafios y sinergias inherentes a la multiplicidad de iniciativas regionales que en ultima instancia se
basan en decididas apuestas a favor de la coordinacién de politicas en el Sur.

La segunda parte del libro, dedicada a comprender el lugar en el cual se encuentran Argentina y
Brasil en el mundo, comienza con un trabajo de Alejandro Simonoff, “Cinco claves explicativas para
la politica exterior argentina posterior a la crisis de 2001”, que brinda un panorama de las estrategias
internacionales adoptadas por los sucesivos gobiernos nacionales tomando como variables principa-
les las relaciones con Brasil y Estados Unidos.
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Profundizando el estudio sobre el comportamiento argentino en el mundo, se presentan dos articu-
los que analizan las politicas del pais sobre dos temas que marcaron la agenda internacional argen-
tina durante la Ultima década: el medio ambiente y las inversiones extranjeras. En “Los vaivenes de
la diplomacia climatica argentina (1989-2011)", Maria del Pilar Bueno plantea los cambios y continui-
dades de los posicionamientos argentinos en la agenda ambiental internacional. En tanto, José Fer-
nandez Alonso examina las demandas iniciadas por los inversores transnacionales contra Argentina
tras el colapso del régimen de la convertibilidad y las respuestas brindadas por el pais en su articulo
“Las controversias internacionales de la Republica Argentina en materia de inversidn (2002-2010)".

De la politica exterior brasilefa se ocupan Gisela Pereyra Doval y Esteban Actis en el capitulo “Iden-
tidad nacional, desarrollo econémico y politica exterior en Brasil. Un analisis a partir de los casos de
Vargas, Geisel y Lula”. A través de un analisis transversal exponen el modo en que la politica exterior
es parte de una estrategia consensuada y continuada a lo largo del tiempo para alcanzar el desarrollo
econdmico independientemente en distintos contextos histéricos y de acuerdo a diferentes modelos
econdémicos.

Finalmente, en “Lecturas sudamericanas de los levantamientos drabes: primeras interpretaciones
y posicionamientos”, Juan José Vagni advierte sobre las diversas miradas con las cuales fueron per-
cibidos por medios de comunicacién e intelectuales los levantamientos de la Primavera Arabe en
Sudameérica asi como también sobre los diferentes posicionamientos y medidas politicas que adopté
cada gobierno sudamericano segun sus intereses en la region.

Tanto los capitulos presentados como el trabajo de intercambio realizado a partir de la Red nos
permiten reflexionar sobre algunas conclusiones. En primer lugar, que es relevante avanzar en las in-
vestigaciones sobre la Cooperacién Sur-Sur dado que mundialmente esta siendo discutida y aplicada
en el terreno de las politicas publicas de los paises del Sur como una herramienta para el desarrollo.
En segundo lugar, que la Cooperacion Sur-Sur no es una temadtica privativa de los académicos de los
paises en desarrollo, sino que, por el contrario, desde diversos paises centrales se ha demostrado
un gran interés sobre el tema. En este sentido, no sélo los colegas de Espafia han contribuido con
articulos y ponencias, sino que, como especificamos anteriormente, se han realizado intercambios
con ltalia para dictar conferencias sobre el tema y, desde Suecia, la Dra. Maj-Lis Follér ha apoyado
el proyecto con un articulo de su autoria. La conclusién mas interesante a la que arribamos en este
sentido es que las distintas visiones sobre la Cooperacidon Sur-Sur no estan relacionadas solamente
con el lugar desde donde se observa el fenédmeno, sino también con qué espiritu critico se piensa.

En tercer lugar, y estrechamente relacionado con la conclusién previa, como se puede observar en
los trabajos presentados, el tépico puede ser analizado bajo distintas épticas y aristas. De esta forma,
el examen de tematicas tan disimiles, como el abordaje académico del concepto o estudio sobre la
coordinacién de acciones en diversas materias, ya sea agricultura, salud, medio ambiente o integra-
cion, puede brindarnos resultados tan interrelacionados como disimiles. Esto nos permite afirmar
que, a pesar de lo mucho que se ha escrito y estudiado sobre el fendmeno de la Cooperacién Sur-Sur,
el mismo es tan complejo que aun se hace necesario recorrer muchos caminos. En este sentido, es-
peramos que este libro contribuya al entendimiento sobre las oportunidades y desafios que presenta
la Cooperacién Sur-Sur y sea de utilidad para todos aquellos involucrados en el tema.
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Finalmente, expresamos nuestro especial agradecimiento a la Secretaria de Politicas Publicas del
Ministerio de Educacién de la Nacidén Argentina y a la Universidad Nacional de Rosario, instituciones
que facilitaron el desarrollo de las actividades académicas mencionadas, permitiendo la consolida-
cion de la Red interuniversitaria e interregional y la edicién conjunta de la publicacién que aqui se
presenta.

Carla Morasso
Gisela Pereyra Doval
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Reflexiones en torno a la Cooperacién Sur-Sur

Gladys Lechini*

Resumen: La Cooperacidn Sur-Sur ha sido entendida en diversas formas y comprende variadas aristas
y dimensiones. El presente articulo se propone arrojar luz sobre el concepto y su aplicacion, exami-
nando las diferentes modalidades y contenidos que se le han asignado a lo largo del tiempo, en tanto
fueron cambiando las miradas sobre el Sur y sus potencialidades. Finalmente, presenta consideracio-
nes sobre las politicas de Cooperacién Sur-Sur desarrolladas por Argentina y Brasil.

Palabras Claves: Cooperacion Sur-Sur — Argentina — Brasil — Sur Global

El siglo XXI estd mostrando la vuelta de la Cooperacién Sur-Sur a la agenda internacional. Luego de
una década donde el neoliberalismo auspiciado por gran parte de los paises desarrollados del Norte
fue promovido como pensamiento Unico -respaldando los planes de ajuste estructural promociona-
dos por las instituciones financieras internacionales, tales como el Fondo Monetario Internacional
(FMI) y el Banco Mundial (BM)(1) -, el péndulo ha vuelto a orientar su mirada hacia el Sur.

Junto a este “revival” o quizds por ello, la Cooperacidn Sur-Sur se ha revitalizado y a la vez convertido
en un término comodin, siendo utilizada con variado contenido e intencionalidad. Es por ello que el
objetivo de este trabajo es situar “el SUR”, asi como describir y contextualizar la Cooperacién Sur-Sur,
para reposicionar un nucleo tematico que abra perspectivas para el desarrollo de nuevas lineas de
investigacién y de accién, en contraposicién a las miradas eurocéntricas del “mainstream”.

El surgimiento de las relaciones internacionales como una ciencia social (norte) americana a me-
diados del siglo XX llevé a una dependencia muy notable de los estudios realizados en los Estados
Unidos y en menor medida en Europa, desmereciendo o desconociendo los esfuerzos -muchas veces
desarticulados- de América Latina y de la periferia, para generar sus propias visiones desde una posi-
cion “no central”. De este modo, la produccién de conocimiento en el Norte y su traslado automatico
y acritico a los paises del Sur fue “formateando” el modo de validacién del conocimiento cientifico,
teoria y practica, condicionando la manera de entender el mundo, las sociedades y sus problemas.
Habida cuenta que la opinidn de una minoria que concentraba el poder dominaba al mundo, dentro
y fuera de las universidades, nuestra region latinoamericana tuvo dificultades para formular alterna-
tivas tedricas y disefiar politicas diferentes a los discursos hegemaonicos.

Como en la actualidad la correlacién de fuerzas internacionales esta siendo sometida a muchas pre-
siones, se presentan nuevas oportunidades para repensar la insercidon de nuestras sociedades. De
ahi la necesidad presente de descolonizar y reestructurar las ciencias sociales a través de la interac-
cidon de estudiosos de todos los climas y perspectivas, para apuntar a una ciencia social mas multicul-

*- Licenciada en Ciencia Politica y en Relaciones Internacionales, UNR. Magister en Ciencias Sociales FLACSO, Dra. en Sociologia,
Universidad de Sao Paulo. Profesora titular de RRRIl y Directora del Doctorado en Relaciones Internacionales de la Facultad de Cien-
cia Politica y RRRII de la UNR. Investigadora del CONICET. Directora Programa de Relaciones y Cooperacién Sur-Sur (PRECSUR) y del
Instituto Rosario de Estudios del Mundo Arabe e Isldamico (IREMAI). Directora de Proyectos del CERIR.

1- Las condicionalidades llegaron al Africa a través del Informe Berg de 1981 (“Berg Report: Towards Accelerated Development in
Sub-Saharan Africa”) y del llamado Consenso de Washington (documento elaborado por John Williamson en 1989 titulado “What
Washington Means by Policy Reform”). Aunque inicialmente este paquete de medidas econdmicas fue pensado para los paises de
América Latina, con los afios se convirtié en un programa general).
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tural, tomando como contribuciones el Informe Gulbenkian (Wallerstein, 1996) y la obra compilada
por Lander (2000) sobre la Colonialidad del Saber(2) , entre otras aportaciones significativas que hoy
siguen teniendo vigencia.

Estos esfuerzos tienen sus antecedentes en los setenta, cuando se comenzé a discutir en América
Latina la adopcidn acritica del conocimiento producido en los paises centrales y a reconocer la arro-
gancia de aplicar lo particular (Occidente) a lo universal. El resultado fue la apertura de un proceso
de cuestionamiento a las ciencias sociales como eurocéntricas y parroquiales. En esta linea Quijano
(2000) afirmaba que el mundo moderno se habia construido a partir de la colonialidad del poder,
sobre la base de historias contadas desde un solo lado, suprimiendo otras memorias. Un abordaje
similar plantea la obra compilada por Daniel Mato (2001), en la cual se advierte sobre la visién de los
académicos de los paises centrales, quienes asumen que lo que sucede en sus propios ambitos so-
ciales es universalmente representativo, olviddndose que existen otros espacios en el mundo y que
sus posiciones estan afectadas por los contextos institucionales y sociales en los cuales desenvuelven
sus practicas. Por ello, se resalta el valor de hacer visibles las marcas de origen, las reflexiones en
torno al lugar desde donde se enuncian y el contexto a partir del cual se producen las ideas. De ahi
la relevancia de preguntarnos sobre nuestro contexto: el Sur.

El Sur, éGlobal?

El concepto Sur surgid para referirse a los paises periféricos situados al Sur de los paises centrales,
desarrollados, del llamado “Occidente”, que se ubican geograficamente en el Norte. La idea del Otro
como ser colonizado y subdesarrollado fue de alguna manera uno de los conectores entre los paises
del Sur.

Frente al “desarrollo” representado por el “Norte”, aparecid el “Sur” para referir a la periferia del
sistema, al otro lado de su centro, del cual se distingue y al cual le es funcional. “(...) el concepto Sur
es un continuo permanente en respuesta al Norte; no hay una linea que haga tabula rasa a la histo-
ria” (Garcia, 2011: 234). Por otra parte, cabe agregar que a categoria “Sur” comenzé a ser utilizada
por el Norte en el llamado Informe Brandt (Informe de la Comisién Independiente sobre Problemas
Internacionales del Desarrollo o Didlogo Norte-Sur) en 1983 (3).

El Sur se fue afianzando como un concepto polifacético, politico-ideoldégico y econdmico. Como reali-
dad, se conformd por un grupo de paises periféricos y en desarrollo, compartiendo similares situacio-
nes de vulnerabilidad y desafios. Sin embargo ellos no constituyen un grupo homogéneo, en funcion
de sus particulares realidades: poseen diferencias socio-econdmicas, politico-culturales entre sus
contextos locales y regionales.

Inicialmente, el Sur comprendié a un grupo de paises que habian sufrido situaciones de colonialismo
y dominacién por parte de las metrdpolis europeas y que habian accedido mas tarde a la indepen-
dencia (América Latina en el Siglo XIX y Africa y Asia a mediados del XX). Por ello el Sur surgié mar-

2- Para mas detalles ver Lechini (2009).

3- Esta Comisidn fue creada a sugerencias del presidente del Banco Mundial, Robert Mc Namara, en 1977. Integrada por altas
personalidades politicas y académicas del ambiente internacional, intentaba plantear soluciones a la dificil situacidon del mundo de
entonces, donde 70% de la poblacidn vivia en persistente retraso econdmico y cultural. El desarrollo seria el eje y los actores las
fuerzas productivas y el potencial humano de cada pais.
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cado por la ideologia de liberacién nacional, contra el colonialismo, sosteniendo los principios del
no alineamiento y con el objetivo de lograr el desarrollo econdmico mediante la eliminacién de las
asimetrias con el Norte, dando prioridad a las alianzas y coaliciones entre si (Kabunda Badi, 2011: 23)
El Sur como actor internacional ingresé en el vocabulario de las relaciones internacionales a partir
de la segunda posguerra. Su puesta en escena fue en 1955, en Bandung; profundizandose en los se-
senta, con la conformacidn del Movimiento de Paises No Alineados y con la creacion en Ginebra del
Grupo de los 77 (G77) en 1964 -en el marco de la reunion de la primera UNCTAD (Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo)- para discutir cuestiones vinculadas al comercio y al
desarrollo. Para ese entonces se hablaba del “Trueno de Bandung”, del surgimiento del Tercer Mun-
do como una nueva fuerza vital en los asuntos internacionales (Worsley, 1972).

La idea de una alianza del Sur también se vio reflejada en el espiritu de la reunidén que tuvo lugar en
La Habana, en 1966, con la organizacion de la Primera Conferencia Tricontinental que cred la OSPA-
AAL (Organizacién de Solidaridad con los Pueblos de América Latina, Asia y Africa) para promover la
solidaridad con los reclamos y las luchas de los pueblos del Tercer Mundo.

Sin embargo fue la década de los setenta la que marcd la presentacion exitosa en sociedad de los
paises del Sur, mostrando que era posible desarrollar acciones mancomunadas tendientes a resolver
cuestiones injustas, relacionadas con el orden econdmico internacional. Se confiaba que la coope-
raciéon entre aquellos que sufrian las mismas situaciones de dependencia posibilitaria reforzar su
capacidad de negociacion con el Norte. Ese potencial se vio reflejado en el shock petrolero de 1973
y sus efectos sobre las economias de los paises desarrollados, mostrando las posibilidades de una
concertacion entre paises productores de materias primas; y en 1974, cuando la Asamblea General
de Naciones Unidas aprobé la Declaracién de un Nuevo Orden Econémico Internacional (NOEI) y la
Carta de los Derechos y Deberes Econdmicos de los Estados.

Estos éxitos hicieron pensar que los paises del Sur tenian amplias posibilidades de revertir una si-
tuacién internacional desventajosa e injusta. Sin embargo, el modelo de cooperacién fracasé por su
naturaleza general y su amplia esfera de accién: la falacia del argumento era la premisa bdsica que
todos los paises en vias de desarrollo tenian mas cosas en comun que las que poseian en realidad y
que las soluciones a sus problemas podian ser aplicadas uniformemente con el mismo éxito.

Ya en los ochenta, la crisis de la deuda ofrecid a estos paises una buena oportunidad para desarrollar
acciones coordinadas. No obstante, las politicas implementadas por los estados desarrollados junto
a los acreedores privados, sumadas a las fragilidades econémicas de los paises endeudados, disolvie-
ron las tentativas de cooperacién multilateral. A pesar de ello, los gobiernos latinoamericanos fueron
capaces de implementar politicas de concertacion para la resolucién de conflictos en la regidn (Gru-
po de Contadora, Grupo de Apoyo a Contadora, Grupo de los 8).

Con el fin de la Guerra Fria en los noventa, el avance de la globalizacidn, la implementacion de las
politicas neoliberales y los graves problemas econdmicos de los paises en desarrollo diluyeron el ac-
cionar multilateral del Sur —el cual se habia gestado a partir del disefio e implementacién de politicas
gubernamentales. Aceptar las reformas neoliberales significd para estos paises que el Estado, que
originariamente habia sido el agente primario del desarrollo, fuera ahora el problema.

El final de siglo vio el triunfo del pensamiento Unico -corporizado en la globalizacién inevitable-, del
modelo de economia neoliberal -acompafiado por los planes de ajuste estructural- y la ampliaciéon de
las regiones en democracia -con un Estado que debia achicarse-. Pero el mencionado modelo no tra-
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jo aparejado bienestar y desarrollo para estos paises, pues los estados centrales habian organizado
el nuevo orden con sus propias reglas de juego, las cuales, en general, estaban estructuradas para su
beneficio y no tenian en cuenta los problemas ni las necesidades del conjunto de las naciones del Sur.
El final de siglo también vio nacer el concepto de “Sur Global”, en paralelo al auge de la globalizacion,
que lo adjetivé. La vuelta al multilateralismo y la profundizacién del proceso de trasnacionalizacidn
produjeron un incremento de los flujos de Cooperacidon Sur- Sur asi como de los actores y temas in-
volucrados. Por ello el “Sur Global” refiere a los vinculos no solo entre estados, sino también entre
actores no gubernamentales, tales como organizaciones, movimientos sociales y otros actores de la
sociedad civil hasta hace poco marginados de los contactos internacionales.

Aunque apunta a ser mas inclusivo, el Sur Global es cada vez mas vago, pues la propia realidad que
lo instituye esta en proceso de transformacion ya que la clasica divisidon entre Norte y Sur -desarrolla-
dos/ subdesarrollados- se estd modificando y diluyendo. El Sur Global estd hoy siendo “reformatea-
do”. Hay “Sures” que emergen en el Norte y “Nortes” que emergen en el Sur. El poder se localiza en
nuevas geografias, desplazdndose del Norte y Occidente hacia el Sur y Oriente, donde se sitlan por
ejemplo los BRICS, en una nueva relacidon entre economia y politica. Nuevos nombres surgen para
denominar a varios grupos de paises emergentes (4) asi como a coaliciones de jugadores econdmicos
y financieros (5).

Para otros, el Sur Global se puede ver también como “un espacio de resistencia hibrido, no comanda-
do por el norte global, en el que los diferentes actores se enfrentarian localmente de manera activa
a los procesos de globalizacidon” (Cairo y Bringel, 2010: 43).

En este presente se hace necesario repensar nuestras sociedades y nuestra insercidn internacional
desde una perspectiva Sur, ya que la investigacién no es neutral y tiempo y espacio son variables in-
ternas en el analisis. La vinculacidon automatica y exclusiva con los paises centrales muestra sus fallas,
haciendo hoy ineludible la discusion acerca de los modos de elaborar, en los paises de América Latina
y de Africa, un nuevo modelo de desarrollo que contribuya a superar buena parte de nuestros males.
¢éSerd la cooperacion Sur-Sur una alternativa?

La Cooperacion Sur-Sur

La Cooperacién entre los paises del Sur surgié junto a la emergencia “del Sur”, en contraposicién o
en complementacion al eje Norte-Sur -que daba cuenta de una relacidn asimétrica- y en clara dife-
renciacién con las relaciones Norte-Norte. Entre las contribuciones de autores que refieren al tema
se podrian reconocer dos grandes lineas interpretativas que a veces se entremezclan: Cooperacién
Sur-Sur en un sentido amplio, entendida como “coalition building”, es decir, para promover la cons-
truccidn de alianzas politicas, principalmente en ambitos multilaterales y Cooperacion Sur-Sur, en
sentido restringido, mas cercana a la utilizada por el PNUD, cuando la interpreta de una manera mas
pragmatica, concreta y especifica, como cooperacion técnica entre paises en desarrollo o coopera-

4- En los ultimos afos han aparecido nuevos términos para describir a los nuevos grupos de emergentes o candidatos a emergente,
tales como BRIC (Brasil, Rusia, India y China) y recientemente BRICS (BRIC + Sudafrica) junto a BRICET (BRIC + Europa Oriental y
Turquia), BRICM (BRIC + México), BRICK (BRIC + Corea del Sur), Next Eleven (Bangladesh, Egipto, Indonesia, Irdan, México, Nigeria,
Pakistan, Filipinas, Corea del Sur, Turquia y Vietnam), CIVETS (Colombia, Indonesia, Vietnam, Egipto, Turquia y Sudafrica) y TIMBIs
(Turquia, India, México, Brasil e Indonesia).

5- Compaiiias de servicios financieros, calificadoras de riesgo, fondos soberanos.
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cion horizontal. Como se observara mas adelante, desde mi perspectiva, esta ultima esta contenida
en la primera.

Para Leite (2012), el término CSS es usado para referirse a un amplio conjunto de fendmenos rela-
tivos a las relaciones entre paises en desarrollo -formacién de coaliciones de geometrias multiples,
regateo colectivo en las negociaciones internacionales, acuerdos regionales de integracién, inter-
cambio de politicas, flujo de comercio y de inversiones privadas-. Como puede observarse, es un
concepto elusivo y a la vez comodin. Por ello la necesidad de precisarlo, o al menos darle contenido,
en funcién de los contextos en los cuales es empleado.

En este trabajo se entiende la Cooperacién Sur-Sur o cooperacién entre paises periféricos como una
relacién esencialmente politica que apunta a reforzar las vinculaciones bilaterales y a formar coali-
ciones en los foros multilaterales, para obtener mayor poder de negociacidon conjunto, en defensa de
sus intereses. Se basa en el supuesto que es posible crear una conciencia cooperativa que les permita
a los paises del Sur afrontar los problemas comunes, a través del reforzamiento de su capacidad de
negociacion y de la adquisiciéon de mayores margenes de maniobra internacional. Es una construc-
cién politica que por su propia naturaleza requiere de ciertos supuestos basicos comunes (likemin-
dedness), que se explicitan en las negociaciones diplomaticas pero también que se complementan
con variadas actividades como el fomento del comercio, la asistencia técnicay la promocidn cultural,
entre otras.

También requiere la posibilidad y decisién de ejercer autonomia, entendida como la capacidad de
tomar decisiones en funcidn de los propios intereses, teniendo en cuenta los margenes de maniobra
y las restricciones que el sistema internacional y las fuerzas globales les imponen a los estados. En
términos de Puig (1984:42-43) la autonomia entendida como la “capacidad de una nacién para optar,
decidir y obrar por si misma”.

Explicitada asi, la Cooperacidn Sur-Sur se presenta muy amplia y multifacética, por lo cual es preciso
abordarla en sus variados aspectos y dimensiones. Por una parte, en términos geografico-espaciales,
puede producirse cooperacién Sur-Sur en el ambito regional (en nuestro caso, por ejemplo, con los
paises de América del Sur), en el contexto inter-regional (la que se desarrolla entre regiones, es decir
entre los paises de América del Sur y Africa- ASPA o América del Sur y Paises Arabes- ASA) o trans-
regional (como el caso de la asociacién entre India, Brasil y Sudafrica -IBSA).

En cuanto a los actores involucrados, la Cooperacién Sur-Sur estd basicamente implementada por
los Estados, pero también son muchas veces relevantes las contribuciones realizadas por actores
no gubernamentales en el desarrollo de sus programas y proyectos, dandole vida y contenido a la
cooperacion gubernamental o a veces complementandola.

Respecto a las dimensiones de la Cooperacion Sur-Sur politica, entendida en sentido amplio, se des-
tacan la técnica y cientifico-tecnolégica, la econémica-comercial, la académica y la diaspodrica, entre
las mas relevantes. La llamada cooperacion horizontal entre estados de similar desarrollo refiere
por lo general a la cooperacién técnica y cientifico-tecnoldgica. La cooperacion técnica alude a la
transferencia de capacidades técnicas y administrativas (el know-how o saber-hacer) entre los pro-
pios paises en desarrollo, en tanto la segunda se orienta a la realizacidén de actividades conjuntas de
investigacién para promover avances cientifico- tecnoldgicos que les permitan un desarrollo integral.
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Corresponde a la idea restringida de Cooperacidn Sur-Sur.

Sus antecedentes se remontan al Plan Marshall de Estados Unidos para reconstruir a Europa y con-
tribuir al crecimiento de los paises en desarrollo. Este plan se basaba en una concepcién lineal del
desarrollo (Rostow, 1960) estableciendo firmemente la idea que el Sur periférico debia desarrollarse
emulando al Norte, con ayuda de los paises centrales. Bajo este supuesto se comenzd a hablar de
“asistencia al desarrollo”, a través de programas y proyectos que implicaban transferencia de recur-
sos y habilidades. Con el tiempo, en un contexto Norte-Sur y debido a que se considerd que la “asis-
tencia” aludia a desigualdad, se la cambié por “cooperacién al desarrollo” (Lopes, 2005).

La cooperacion al desarrollo Norte-Sur se torné entonces una dimension claray concreta. Maduraron
los consensos en torno a las definiciones y esquemas de accidén y se multiplicaron los trabajos aca-
démicos que describian y explicaban una realidad que se institucionalizé en 1961 en la Organizacidn
para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmico (OCDE) a través del Comité de Ayuda al Desarrollo
(CAD), un foro que reune a paises donantes y organismos multilaterales. Tiempo después, en 1971, la
Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) fue definida por la OCDE como los flujos que las agencias oficiales
(gobiernos locales o estatales) y/o sus agencias destinan a los Paises en Desarrollo (PED) y a las insti-
tuciones multilaterales, en tanto promuevan el desarrollo econdmico y el bienestar de los pueblos,
sean de cardcter concesionario y contengan un elemento de subvencién de al menos el 25%.

Para ese entonces, como complemento de la Cooperacidon Norte-Sur y reflejando los cambios sisté-
micos “setentistas” surgio la cooperacidn técnica entre paises en desarrollo (CTPD) o cooperacién
horizontal promovida en el ambito del sistema de las Naciones Unidas. Para algunos, la interaccion
gue comenzd a producirse entre los paises del Sur fue el principal motor para expresar su solidaridad
a través de la CTPD, transfiriendo capacidades y recursos. Para otros, subyacente estaba la idea que
en el Sur no eran todos “tan iguales” y que por tener un mayor nivel de desarrollo y “expertise” al-
gunos paises estaban en mejores condiciones de transmitir sus conocimientos, ya que habian pasado
por un proceso de adaptacion de las tecnologias mas avanzadas de los paises desarrollados. Es lo que
en algun momento se llamé “transferencia de tecnologia en cascada”.

Con ese contexto, en 1974 se cred una unidad especial en el ambito del Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) y se organizo la primera Conferencia sobre Cooperacidn Técnica
entre Paises en Desarrollo en 1978, cuyas recomendaciones fueron aprobadas en el Plan de Accién
de Buenos Aires. Con el objetivo de monitorear los avances de este Plan, se cred en la ONU el Comi-
té de Alto Nivel sobre CTPD. Para reflejar una concepcién mas amplia de los vinculos cooperativos
horizontales en 2003 se cambid el nombre por el de Comité de Alto Nivel sobre Cooperacién Sur-Sur
. Segun este Comité, la Cooperacion Sur-Sur “se define como la cooperacion que ofrecen los paises
en vias o mediano desarrollo a otros paises que se encuentran en un proceso de similar desarrollo.
La diversidad entre los niveles de desarrollo, exige diferentes métodos para vencer el subdesarrollo,
proporcionando un mayor ambito para la cooperacién Sur-Sur” (7).

6- Actualmente, este Comité es un érgano subsidiario de la Asamblea General encargado de promover y coordinar la Cooperacion
Sur-Sur. Es la principal entidad normativa en esta materia dentro del sistema de las Naciones Unidas al orientar las acciones de CTPD
a realizarse por las diversas organizaciones en cada una de sus competencias. A través de la resolucidn 58/220 del 23 de diciembre
del 2003 la Asamblea General decidi6 declarar el 19 de diciembre el Dia de las Naciones Unidas para la Cooperacidn Sur-Sur, recor-
dando la fecha en que hizo suyo el Plan de Accién de Buenos Aires para promover y realizar la cooperacién técnica entre los paises
en desarrollo. En dicha resolucidn, la Asamblea General expresoé que: La Cooperacidn Sur-Sur es un elemento importante de la co-
operacion internacional para el desarrollo, ofrece oportunidades viables para que los paises en desarrollo y los paises de economia
en transicion alcancen individual y colectivamente el crecimiento econdmico sostenido y el desarrollo sustentable. Reconoce que
los paises en desarrollo tienen la responsabilidad primordial de promover y realizar la Cooperacion Sur—Sur, la cual no reemplazaria
la cooperacion Norte—Sur sino que la complementaria.

7- Comité de Alto Nivel de Cooperacién Sur-Sur, 15° periodo de sesiones Nueva York, 29 de mayo a 1° de junio de 2007.
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También en la agenda de la eficacia de la ayuda del CAD se ha tomado nota del fenédmeno de la Co-
operacion Sur-Sur desde su dimensién técnica. Alli se conformdé en 2009 un Grupo de Tarea sobre
Cooperacion Sur-Sur que se concentra en la cooperacion técnica realizada por paises de ingreso me-
dio, ya sea como proveedores o como receptores. A través de este Grupo, desde el CAD se pretende
contribuir al cumplimiento de las lineas de accidn de los Foros de Alto Nivel para la Eficacia de la Ayu-
da (8) con el fin de impulsar asociaciones horizontales, adaptar los programas de accién a la realidad
de la Cooperacidn Sur-Sur, e identificar las complementariedades entre la Cooperacion Sur-Sur y la
cooperacion Norte-Sur (9).

Desde la perspectiva bilateral y para los casos que nos ocupan en este libro, puede mencionarse la
cooperacion técnica desarrollada por Argentina y Brasil con los paises africanos en la década del
ochenta o las actividades del Fondo Argentino de Cooperacion Horizontal (FOAR) (10) -dependiente
de la Direccion General de Cooperacion Internacional en Argentina- y de la Agencia Brasilera de Co-
operacion (ABC) (11) en Brasil. En esa linea, la cooperacién en cascada expresa la transferencia de
tecnologia brasileia ya tropicalizada a paises relativamente menos desarrollados.

La cooperacidon econdmica-comercial entre los paises del Sur se sustenta en la toma de conciencia
por parte de los gobiernos de su situacién desventajosa en las negociaciones para acordar un régi-
men internacional de comercio e inversiones. Ello explica la busqueda de alternativas a través de la
conformacién de coaliciones o alianzas intergubernamentales en las negociaciones multilaterales
-tanto dentro como fuera de la OMC (Organizacion Mundial del Comercio)- para sentar las bases de
una nueva configuracion de poder mundial que sea mas justa y equitativa (Keet, 2006).

La cooperacién académica en tanto fenédmeno mas reciente, cobrd impulso cuando las corrientes de
analisis acufiadas en el Norte, eurocéntricas y lineales, no dieron cuenta de los problemas del Sur.
Aunque hubo un movimiento importante en los sesenta, a través de la cooperacion entre institucio-
nes multilaterales, el impulso se diluyd en los ochenta, bajo el agobio de la deuda externa y en los
noventa, con el triunfo de la globalizacidn. El modelo impuesto en esta ultima década generd en los
paises de América Latina una direccionalidad muy marcada en los trabajos académicos en relaciones
internacionales y en ciencias sociales, marginando opciones tales como la africana, con el mote de
ser investigaciones ociosas, impertinentes, débiles o inutiles. Dos factores contribuyeron a consoli-
dar esta tendencia: un esquema de vinculacién entre conocimiento y poder, esto es, produzcamos
conocimiento para los espacios de poder vigentes, y la condicionalidad de las principales lineas de

8- Hasta el momento se realizaron cuatro Foros de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda: Roma (2003), Paris (2005) -Declaracion
de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo-, Accra (2008) y Busan (2011). En este IV Foro no participaron Argentina, Brasil
y Venezuela.

9- En relacidn a los Foros y la Cooperacion Sur-Sur, cabe sefialar que los mismos han sido estructurados en torno a la eficacia de
la AOD, pero paulatinamente han incorporado la problematica de la cooperacién horizontal ante su crecimiento. En el documento
final del IV Foro de Busan se reconoce la importancia de la Cooperacién Sur-Sur al sefialar que “los aportes al desarrollo sosteni-
ble van mas alla de la cooperacién financiera, extendiéndose al conocimiento y la experiencia de desarrollo de todos los actores y
paises. La Cooperacion Sur-Sur y la triangular tienen el potencial de transformar las politicas y los enfoques relativos a la prestacion
de servicios de los paises en desarrollo al aportar soluciones locales, eficaces y adecuadas a los contextos nacionales”. Ver “Alianza
de Busan para la cooperacion eficaz para el desarrollo”. Disponible en: http://www.aideffectiveness.org/busanhlf4/images/stories/
hlf4/OUTCOME_DOCUMENT-FINAL_ES.pdf

10- EI FOAR es un instrumento por el cual la Cancilleria Argentina brinda cooperacion técnica a los paises de igual o menor desarro-
llo relativo. Sus objetivos principales son la proyeccién de Argentina en el exterior, la promocion de la transferencia de conocimien-
tos cientificos y tecnoldgicos, y la consolidacién de vinculos con otros paises.

11- La ABC se orienta por la politica externa disefiada por el Ministerio de Relaciones Exteriores y las prioridades nacionales de
desarrollo, definidas por los planes y programas del gobierno nacional.
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financiamiento. Con esta particular orientacién se cerraron las puertas para habilitar nuevos modos
de pensar la insercién internacional de nuestros paises en el Sur.

La cooperacién académica se constituye asi en una via para generar una conciencia Sur-Sur desde
espacios que no son gubernamentales, promoviendo la busqueda de puntos de encuentro, puntos
para el didlogo que reviertan la tendencia a pensar verticalmente y mirarse hacia adentro. Promueve
el conocer sobre experiencias comunes, que por lejanas parecen diferentes, conocer de nombres
diferentes para historias comunes, trabajar sobre paralelismos y agendas posibles. Apunta al for-
talecimiento de los “saberes endégenos” en el Sur, o lo que Chucho Garcia califica de “soberania
intelectual” (Kabunda Badi, 2011:15).

Entre estas experiencias merece citarse el proyecto de Cooperacién Sur-Sur financiado por la agen-
cia sueca de desarrollo (ASDI), vinculando instituciones académicas de América Latina, Africa y Asia.
El objetivo es fomentar la creacidn de redes intelectuales transnacionales para discutir cuestiones
centrales de sus respectivas sociedades, reconceptualizando los problemas desde una mirada local
y regional.

La presencia africana en América, y en particular en algunos paises caribefios y sudamericanos como
Colombia, Venezuela y Brasil, ha dejado huellas indelebles en la cultura y conformacién de los es-
tados nacionales (Kabunda Badi, 2011). Consciente de ello, la Unidn Africana (UA) ha designado a la
Diaspora como la sexta regién de Africa, en reconocimiento a la vital contribucién que ella puede ha-
cer para el desarrollo de ese continente, tal como lo habia planteado Marcus Garvey cuando sostenia
que Africa era para los africanos del continente y del exterior. La confluencia de estas dos caras hace
de la cooperacién diaspdrica otro componente vital de la Cooperacién Sur-Sur entre América Latina
y Africa, como lo han demostrado las variadas conferencias internacionales que se han reunido al
respecto. Una de las principales iniciativas fue la de la UA, que en 2007 convocd a cinco conferencias
consultivas regionales sobre la didspora, realizadas en Brasilia, Londres, Nueva York, Paris y Bridge-
town. Pasaron varios afios hasta que finalmente se reuniera en Johannesburgo entre el 23 y el 25 de
mayo de 2012 la Primera Cumbre Global de la Didspora Africana, para celebrar el dia de Africa, pro-
mover las alianzas entre Africa y su didspora y fortalecer la solidaridad panafricana. Con la presencia
de la mayoria de los miembros de la Unidn Africana, de 19 paises de América Latina y el Caribe, se
aprobd una Declaracion Final y Programa de Accidn (12).

La Cooperacion Sur-Sur en Argentina y Brasil

En el caso que nos compete, Argentina y Brasil en tanto paises en desarrollo, en el siglo XX fueron
recipiendarios de cooperacion internacional en el sentido Norte-Sur. Como paises del Sur miembros
de Naciones Unidas y del GRULA (Grupo Latinoamericano, ahora llamado GRULAC por la incorpora-
ciéon del Caribe), respaldaron el proceso de descolonizacion afroasiatico y participaron de la confor-
macioén del G77; aunque Brasil nunca fue miembro pleno de los No Alineados y Argentina tuvo una
membresia erratica (ingresé en 1973 y se retiré en 1991).

12- Disponible en: http://africansuntimes.com/2012/06/final-declaration-of-the-global-african-diaspora-summit/
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En variadas ocasiones ambos se sumaron a diversas iniciativas multilaterales de solidaridad Sur-Sur, y
defendieron el discurso y la practica Sur-Sur en funcién de las orientaciones de los gobiernos de tur-
no y de las dinamicas sistémicas regionales y globales. También plantearon posiciones mds o menos
autondmicas dependiendo de los vinculos que mantenian con la potencia hegemonica.

Por otra parte, y a medida que sus procesos econdmicos y sus sistemas cientifico-tecnoldgicos se
iban consolidando, se fueron transformando cada vez mas en paises que brindan cooperacion, en el
marco de la llamada cooperacién horizontal. Los programas implementados permiten transferir co-
nocimientos, experiencias exitosas y equipamientos menos sofisticados, asi como capacitar recursos
humanos y fortalecer las instituciones del pais receptor, posibilitandole realizar un salto cualitativo
duradero.

En el caso de Brasil, la idea de la Cooperacion Sur-Sur en sentido amplio estuvo presente en su po-
litica exterior de manera mds o menos constante, aunque con diferentes grados de intensidad. De
acuerdo a Soares Leite (2008), al mirar en retrospectiva la politica exterior brasilefia durante el siglo
XX, pueden observase tres periodos de gobiernos en los cuales la cooperacién Sur-Sur tuvo un papel
central en la estrategia de insercién internacional del pais: Quadros y Goulart (1961-1961), Geisel
(1974-1979) y Da Silva (2003-2006).

Contrariamente, las cuestiones Sur-Sur tuvieron un bajo perfil en la agenda de politica exterior ar-
gentina, tal como se observa en los discursos, en las acciones y en los andlisis académicos de politica
exterior, aunque hubo algunos momentos con impulsos fuertes que destacaban la importancia de
promover relaciones solidarias con los paises del Sur para lograr una mejor y mas autonémica inser-
cién internacional, durante los gobiernos de Peron y Cdmpora (1973), de Alfonsin (1983-1989 y de los
Kirchner (2003-).

En el caso de Alfonsin, por ejemplo, si bien no se formuld una estrategia de cooperacién Sur-Sur
explicita, la actuacién del pais junto a sus pares latinoamericanos y afro-asiaticos, asi como la coope-
racion técnica desplegada con otros paises en desarrollo, puede considerarse un primer paso (13).
Con la llegada al gobierno de Néstor Kirchner (2003-2007) también es posible detectar en el discurso
de politica exterior la idea de cooperacion Sur-Sur. Este concepto estd tomando cuerpo en variadas
iniciativas multilaterales y en algunas bilaterales con aquellas naciones que enfrentan a nivel local y
global similares desafios al desarrollo (tales los casos de Brasil y Venezuela).

Reflexiones finales

En este nuevo siglo, los cambios internacionales y regionales hacen necesario rediscutir y repensar
las categorias y los conceptos utilizados. Frente a la incertidumbre del actual orden politico y eco-
ndémico internacional y las recurrentes crisis locales, se hace ineludible la construccién de criterios
propios, derivados de la experiencia compartida entre los paises del Sur.

En este contexto algunos gobiernos del Sur, particularmente aquellos que pueden considerarse po-
tencias regionales, potencias medias o lideres emergentes, han comenzado a desarrollar iniciativas
conjuntas a través de la organizacidn de reuniones con el fin de gestar alianzas que apunten a de-
fender intereses compartidos. En algunos casos, el objetivo ha sido aln de mas alto alcance, al cues-
tionar el sistema econdmico existente y los regimenes de poder, para proponer reglas de juego mas

13- Ver Lechini (2006), cap. 2.
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equitativas. En esa direccidén apuntan los estudios sobre el lugar de la cooperacién Sur-Sur en las
agendas de Brasil y Argentina. En todos estos casos subyace la idea segun la cual “la responsabilidad
del desarrollo del Sur estriba en el Sur” y que es importante no tomar al Norte como modelo de re-
ferencia obligada y favorecer el conocimiento mutuo entre los pueblos del Sur.

De todas maneras este pensamiento a veces se contradice tanto con las estructuras intelectuales
neocoloniales que hemos adoptado, consciente o inconscientemente, como con la practica, en algu-
nos casos mendicante y en otros dependiente de algunas élites y gobiernos, en funcion de intereses
ligados a los centros o a conexiones y fuerzas transnacionales, a veces dificiles de obviar.

Otro punto a considerar también es cuan Sur es la Cooperacidn Sur-Sur y cudnto ha replicado los
vicios de la Norte-Sur. Para muchos, el pais cooperante del Sur también termina desarrollando una
especie de “industria” de la cooperacién, que “exporta” a otras latitudes, replicando la “explotacién”
a menor escala. Otros se refugian en criticas domésticas al accionar externo de estos gobiernos
especialmente referidos a la “cooperacidn horizontal”, bajo el argumento que se estan decidiendo
cuestiones de insercién y comercio internacional, en funcion de intereses sectoriales particulares
olvidando resolver deudas sociales internas.

Sin embargo, para Jairo Baquero (2011:135) hay diferencias en los planos simbdlico y politico, tenien-
do en cuenta la naturaleza propia de los actores involucrados, los supuestos sobre los cuales se dan
las relaciones, los objetivos y las modalidades en que se presenta esta cooperacion.

En definitiva, el principal actor sigue siendo el Estado, porque son los gobiernos quienes toman la
decision politica de promover relaciones en determinado sentido, tanto para defender politicas au-
tondmicas, como para respaldar agentes gubernamentales y no gubernamentales que desarrollan la
cooperacion cientifico tecnoldgica.

Como se mencionara al inicio, descolonizar las ciencias sociales posibilitarda modificar la forma de
produccidn de conocimiento y las relaciones de poder, desarrollando nuestros propios marcos con-
ceptuales y analiticos sobre la base del conocimiento construido, adquirido y compartido desde dife-
rentes latitudes. De este modo se podra elaborar una concepcidén pluralista y renovada para un mun-
do incluyente y mejor distribuido (Lechini, 2008). El objetivo es evitar el sindrome del pensamiento
subordinado que como refiere Devés-Valdés (2008:12) “basta una suave descalificacién proveniente
del centro para que la intelectualidad periférica sangre hemofilicamernte”.
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IBSA -India, Brasil y Sudafrica-: una iniciativa de Cooperacion Sur-Sur que ya es politica de Estado

Clarisa Giaccaglia *

Resumen: En el afio 2003, los gobiernos de India, Brasil y Sudafrica conformaron IBSA como un foro
de discusion trilateral de los principales temas de la agenda internacional. El ejercicio de una amplia
y continua coordinacion politica por parte del grupo, una estructura institucional que contribuye a su
buen funcionamiento, la creciente presencia de las respectivas sociedades civiles y la existencia de
perspectivas e intereses convergentes transformaron a esta trilateral en una coalicidon consolidada
que se diferencia de otros intentos de indole similar. El presente trabajo pone especial énfasis en
las dos lineas de trabajo mas significativas del bloque: la coordinacién politica desarrollada en los
ambitos multilaterales globales y la cooperacién sectorial ejecutada en un marco intra-IBSA. Con-
secuentemente, se sostiene que la persistencia del grupo a lo largo del tiempo junto a los naturales
cambios de gobierno ocurridos en los tres paises permiten la identificacion de IBSA como una politica
de Estado.

Palabras claves: IBSA - Cooperacidn Sur-Sur - Politica de Estado - Ambitos Globales - Cooperacion
Sectorial.

La presencia de importantes semejanzas entre India, Brasil y Sudafrica, en cuanto a sus estructuras
politicas, econdmicas y sociales internas, sumado a una serie de necesidades y aspiraciones compar-
tidas en el ambito internacional, propicié un especial acercamiento entre los gobiernos de estos tres
paises. Si bien el peso internacional de Sudafrica puede ser cuestionable, en comparacién con sus
dos socios, el indiscutible liderazgo regional que este pais despliega en el Africa Subsahariana posibi-
lita su jerarquizacién a un nivel, aunque no igual, al menos similar al de India y Brasil (1).

Por consiguiente, el acercamiento entre los gobiernos de estos tres paises dio lugar a la creacién de
una nueva coalicién internacional. El ejercicio de una amplia y continua coordinacidn politica por par-
te del grupo, una estructura institucional que contribuye a su buen funcionamiento, la creciente pre-
sencia de las respectivas sociedades civiles y la existencia de perspectivas e intereses convergentes
transformaron a IBSA en una coalicion consolidada que se diferencia de otros intentos de indole si-
milar, pero con plataformas mas débiles. Ademas, los naturales cambios de gobierno ocurridos en los
tres paises han reforzado la estabilidad de la coalicion al convertir a IBSA en una politica de Estado.

La conformacién de este bloque tiene sus antecedentes en algunas propuestas de la década del no-
venta. Representantes de los tres paises se habian reunido en varias oportunidades, con motivo de
su asistencia a distintos foros mundiales, para debatir sobre una futura cooperacion. Incluso, existié
una propuesta por parte del African National Congress (ANC) para conformar un grupo del Sur que
pudiese actuar como interlocutor vélido frente al G-8. En este sentido, el entonces ministro sudafri-

*- Doctora en Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de Rosario (UNR). Tema de tesis: “Estrategias de politica ex-
terior de los poderes medios emergentes: India, Brasil y Sudafrica en la post-Guerra Fria. El caso de IBSA (2003-2010). Becaria
Post-doctoral de CONICET. Docente de la catedra de Relaciones Internacionales de la Facultad de Ciencia Politica y RRIl de la UNR.
1- En este sentido, se coincide en que “the extent to which a country like South Africa, which is small in comparison to other emer-
ging countries, has a seat at the table is linked to this ‘soft” power that it has earned through its political transition and the manner
in which it has managed its external responsibilities since 1994” (Sidiropoulos, 2008:115).
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cano de Industria y Comercio, Alec Erwin, dio a conocer la llamada “estrategia mariposa” tendiente a
promover los vinculos comerciales con Brasil e India -las “alas”- asi como con el continente africano
-el “cuerpo”- (Alden & Vieira, 2002:1083).

Aios mas tarde, al producirse la llegada de Lula da Silva a la presidencia de Brasil a principios de
2003, el proyecto comenzé a concretarse (2). En palabras de Celso Amorim: “on President Lula’s se-
cond day in office, | hosted Minister Nkosazana Zuma of South Africa and she raised the need for new
mechanisms of coordination among some major countries of the South. Having gone through, in my
previous experience as a diplomat and foreign minister, so many failed attempts of establishing such
groups, but still recognizing the validity of my colleague’s concern, | suggested we should try some-
thing relatively simple: a small group -only three countries (3)- one in each continent of the South,
all of them vibrant multiethnic, multicultural democracies, with an ever-increasing role in the world:
India, South Africa and Brazil. Thus the idea of creating what came to be known as IBSA was born”
(Amorim, 2010:231). La idea, originalmente pergefiada por Brasil y Sudafrica, fue entonces propuesta
al ministro de Relaciones Exteriores indio.

Con el objeto de precisar las principales caracteristicas que definen a este bloque, en el presente
trabajo se analiza, en primer lugar, tanto el origen como la dindmica de funcionamiento y estructura
institucional de IBSA. A continuaciodn, se detallan las principales lineas de accion de la coalicidon dan-
do cuenta de las diversas aristas de este proceso trilateral. En este sentido, se pone especial énfasis
en las dos lineas de trabajo mas significativas del bloque: la coordinacidn politica desarrollada en los
ambitos multilaterales globales y la cooperacidn sectorial ejecutada en un marco intra-IBSA.

éPor qué estos tres y no otros?

Las preguntas en torno a por qué se eligieron estos tres y no otros, han generado diversas respues-
tas. Desde principios del siglo XX, Brasil mantuvo conexiones con Sudafrica. En efecto, ya en 1918
Brasil establecié un consulado en Ciudad del Cabo demostrando su interés de estrechar las relacio-
nes comerciales con la Unidn Sudafricana. Asimismo, desde el punto de vista estrictamente politico,
las vinculaciones entre Brasil y Sudafrica comenzaron en 1947 con la apertura, respectivamente, de
una representacion diplomatica sudafricana en Rio de Janeiro y una brasilefia en Pretoria (Penna
Filho, 2001:69). Es decir, la relacion bilateral cuenta con fuertes antecedentes histdricos, politicos,
econdémicos y culturales.

La eleccion de India, como el representante asidtico del bloque también revistié distintas interpreta-
ciones. Por un lado, es de destacar los vinculos histéricos que India mantiene con Sudafrica a raiz de
las migraciones indias al pais, promovidas inicialmente por los britanicos durante el periodo colonial,
como mano de obra barata para las plantaciones de algoddn y cafia de azlcar. En este sentido, Suda-
frica alberga en la actualidad a la mds importante diaspora india. A ello se suma la actividad desarro-
llada por Mahatma Ghandi en su juventud (1893-1915) en contra de la discriminacion aplicada por los

2- Desde la perspectiva del secretario Alvaro Fagundes S&, “la creacién de IBSA contituyd la primera accién de politica exterior del
primer gobierno de Lula da Silva” (entrevista realizada por la autora al encargado de DIB - Divisdo do Forum IBAS e do Agrupamento
BRICS del Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil, Brasilia, 8 de noviembre de 2011).

3- Mientras que el gobierno sudafricano pensaba en una iniciativa que incluyera a una veintena de paises del Sur (un G-77 reducido),
el gobierno brasilefio preferia un grupo pequefio, idea que finalmente prevalecié (entrevista realizada por la autora al encargado
de DIB - Divisdo do Férum IBAS e do Agrupamento BRICS del Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil, Brasilia, 8 de noviembre
de 2011).
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ingleses a la poblacién de origen indio y africano. Los dos paises “are very similar in many respects,
not least in language, ethnic diversity, politics and law. This all contributes to a natural affinity bet-
ween them and constitutes a strong foundation for stronger bilateral ties in an ever more complex
international environment” (Alves, 2007:87). En este sentido, el secretario brasilefio Alvaro Fagundes
S4 considera que “India era el aliado asiatico natural por su condicidn de gran pais, multiétnico y
democratico que fueron justamente los valores de IBAS desde el inicio” (4). Por otro lado, algunas
explicaciones de tinte mas realista, consideran que la eleccidn de India fue realizada con el objeto de
contrabalancear la creciente presencia de China tanto en Africa como en América Latina.

La relacidn Brasil-India seria en este caso la menos desarrollada de las tres. No obstante, las simi-
litudes existentes en términos de capacidades materiales los acercé en gran medida, situacidn que
originé cierta inquietud por parte de Sudafrica por temor a convertirse en una mera “escala” entre
estos dos grandes estados (5). Desde un punto de vista opuesto, algunos creen que Sudafrica podria
capitalizar esta situacion erigiéndose en un pivot geoestratégico entre India y Brasil (Kornegay, 2011).

El primer contacto de indole trilateral ocurrié en una reunién del G-8 en Evian, a partir del encuentro
informal de los ministros de Relaciones Exteriores de los tres paises. Finalmente IBSA fue creada, en
términos formales, el 6 de junio de 2003, producto de un encuentro de los tres cancilleres en Brasi-
lia. Posteriormente, en la 58° Asamblea General de las Naciones Unidas en septiembre de 2003, los
presidentes Thabo Mbeki, Lula da Silva y el primer ministro Atal Bihari Vajpayee lanzaron la iniciativa
bajo el nombre de IBSA o IBAS, en portugués (6).

Es importante mencionar que la adopcién de discursos de naturaleza Sur-Sur por parte de los tres
paises favorecio el despliegue de esta iniciativa conjunta. En India, la cooperacién Sur-Sur fue in-
corporada al discurso de politica exterior desde mediados de la década del 2000, tanto como una
herramienta para fortalecer la coordinacién politica entre paises en desarrollo como para satisfacer
algunas necesidades bdsicas nacionales, como es la provisidn de recursos energéticos y la apertura
de mercados para los productos indios (Mato Bouzas, 2009:4).

El gobierno de Lula da Silva, por su parte, definié la cooperacion Sur-Sur como un instrumento de la
politica exterior del pais. De este modo, la construccidn de coaliciones con otros estados en desarro-
llo permitiria reducir las asimetrias en las relaciones con paises mas poderosos, aumentando la capa-
cidad de negociacién nacional. Celso Amorim sostuvo que “South-South cooperation is a diplomatic
strategy that originates from an authentic desire to exercise solidarity toward poorer countries. At
the same time, it helps expand Brazil’s participation in world affairs. Cooperation among equals rein-
forces our stature and strengthens our position in trade, finance and climate negotiations” (Amorim,
2010:231).

Coincidiendo con esta perspectiva, la cooperacién Sur-Sur también fue un elemento central de la
politica exterior de Sudafrica considerandola la llave de entrada para el establecimiento de un nuevo
sistema politico y econdmico internacional, en el marco del cual los paises del Sur tuvieran mejores

4- Entrevista realizada por la autora al secretario Alvaro Fagundes Sa, encargado de DIB - Divisdo do Férum IBAS e do Agrupamento
BRICS del Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil, Brasilia, 8 de noviembre de 2011

5- Entrevista realizada por la autora a un funcionario de la cancilleria sudafricana, dedicado al seguimiento de IBSA, que solicitd que
su identidad fuese resguardada, Pretoria, 17 de julio de 2009.

6- En algunas ocasiones el grupo también es referenciado como G-3.
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chances para acelerar su desarrollo econdmico. El gobierno de Thabo Mbeki fue un “strong advocate
of South-South solidarity and reform of the outdated global governance architecture”, con el objeto
de eliminar lo que se considera como un “apartheid global” tanto en términos econdmicos como
politicos (Sidiropoulos, 2008:109-110). Es importante aclarar que el cambio de gobierno en 2009, no
alterd el compromiso con la cooperacion Sur-Sur.

Consiguientemente, la ministro de Relaciones Internacionales y Cooperacién Maite Nkoana-Mas-
habane (7), afirmé que “como pais en desarrollo, hemos creado alianzas naturales con otros paises
del Sur con quienes compartimos desafios y limitaciones similares (...) Estamos convencidos de que
estas alianzas son fundamentales para lograr algunas de nuestras prioridades nacionales” (Nkoana-
Mashabane, 2009).

Estructura institucional (8)

IBSA posee una estructura amplia, con un bajo grado de institucionalidad y dentro de la cual es po-
sible distinguir diversos niveles de actuacion. La coordinacién politica del grupo es realizada por los
jefes de Estado y de gobierno y sus cancilleres que se relnen anualmente en encuentros cumbre.
Al final de cada uno de estos encuentros dichas autoridades emiten un comunicado conjunto que
refleja las posiciones de la coaliciéon en diversos temas de la agenda internacional (9) . A un nivel
inmediatamente inferior, se encuentran las reuniones ministeriales, presididas por los cancilleres de
los tres paises. También en esas ocasiones se emiten comunicados conjuntos (10).

El siguiente nivel esta constituido por los denominados “puntos focales” (11) que, en la practica,
son las autoridades mas importantes en cada pais para la direccion ejecutiva del foro. La frecuencia
de los encuentros de los puntos focales es semestral y a partir de los mismos también se produce
algln acta o documento final. Subordinados a los puntos focales se encuentran los coordinadores
nacionales, que son los responsables de la organizacién de las actividades de los grupos de trabajo y
del manejo administrativo de IBSA. Los grupos de trabajo implican una cooperacién en ciertas areas
especificas de interés para un fortalecimiento de los vinculos trilaterales. Actualmente existen 16
grupos de trabajo.

Tomando en consideracion las cancillerias de los tres paises miembros se observa que en el caso
brasilefio, Itamaraty cred en 2008 una unidad administrativa que se ocupa exclusivamente de este
grupo: la Divisao do Forum de Didlogo india, Brasil, Africa do Sul (DIBAS) (12), la cual depende de
la Subsecretaria-Geral Politica Il (SGAP 1) encargada de los mecanismos interregionales con Africa,
Asia, Oceania y Oriente Medio. En Sudafrica, IBSA es manejado desde la Asia and Middle East Area,

7- El 10 de mayo de 2009, Maite Nkoana-Mashabane fue designada ministro de Relaciones Internacionales y Cooperacion de la
Republica de Sudéfrica.

8- Para el desarrollo de este apartado se considerd el estudio de Moura de, Gilberto (2009:24-29).

9- Desde su creacidn, las maximas autoridades de los tres paises se han reunido en cinco oportunidades: en Brasilia el 13 de sep-
tiembre de 2006, en Tshwane (Sudafrica) el 17 de octubre de 2007, en New Delhi el 15 de octubre de 2008, en Brasilia el 15 de abril
de 2010 y nuevamente en Tshwane, el 18 de octubre de 2011.

10- Hasta el momento, se han realizado siete reuniones ministeriales: la primera, en New Delhi el 5 de marzo de 2004; la segunda,
en Ciudad del Cabo el 3 de marzo de 2005; la tercera, en Rio de Janeiro el 30 de marzo de 2006; la cuarta, en New Delhi del 16 al 17
de julio de 2007, la quinta, en Somerset West el 11 de mayo de 2008, la sexta en Brasilia el 15 septiembre de 2009 y la séptima, en
New Delhi, el 8 de marzo de 2011.

11- Actualmente, los puntos focales se encuentran bajo la direccidn del embajador Vivek Katju, en el caso de India; la embajadora
Maria Edileuza Fontenele Reis para Brasil y el embajador Sisa Ngombane para Sudafrica (web oficial de IBSA, 2011).

12- Esta division se encuentra a cargo del Secretdario Alvaro Fagundes Sa. Cabe aclarar que desde 2010, el 4rea se transformé en DIB
- Divisdo do Forum IBAS e do Agrupamento BRICS con el objeto de incorporar a este nuevo bloque. Finalmente en 2011, la divisidén
incluyd también el manejo del G-15 (grupo que se origind, como ya se dijo, en el contexto del MPNA en 1989) puesto que el gobierno
brasilefio pretende revitalizar dicho grupo.
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particularmente por el Directorate Economic Affairs and Regional Organisations (IBSA, NAASP, IOR-
ARC) (13). En India finalmente, la Secretary [West] es la encargada del seguimiento de esta coalicién
(14).

Si bien el manejo de IBSA es efectuado por las dependencias administrativas mencionadas, la nego-
ciacion llevada adelante por cada grupo de trabajo especifico es dirigida por cada ministerio nacional
gue eventualmente esté involucrado. Por ejemplo, las cuestiones desarrolladas por el grupo de tra-
bajo de salud son manejadas desde el ministerio de salud nacional.

Asimismo, estas tres dependencias trabajan conjuntamente con otras divisiones tematicas de sus
respectivas cancillerias tales como negociaciones multilaterales, derechos humanos o cuestiones so-
ciales, a fin de coordinar posiciones en los distintos ambitos de negociacién multilateral (15).

De este modo se observa que, en muy pocos afios, IBSA se complejizé crecientemente alcanzando
una notoria diversidad y densidad que la diferenciaron de otras coaliciones internacionales. Orga-
nizar y priorizar los multiples asuntos se convirtid entonces en uno de los principales desafios del
bloque. Por consiguiente, conforme las actividades y temdticas abordadas se fueron multiplicando,
se considerd necesaria una reorganizacion de las areas, estableciendo cuatro areas de trabajo: co-
ordinacién politica, cooperacién sectorial, Fondo IBSA y participacién de otros actores mas alla de
los respectivos ejecutivos -tales como miembros del parlamento, sociedad civil, empresariado y for-
madores de opinidn- (datos del sitio oficial de IBSA, 2011). Como se dijo anteriormente, el presente
estudio se focaliza en las dos primeras esferas de accién mencionadas.

IBSA como foro de coordinacion de politicas

La coordinacidén politica en espacios multilaterales fue la meta inicial planteada por este grupo. Des-
de su creacion, IBSA ha sostenido un discurso que exhorta al establecimiento de un orden interna-
cional predecible, basado en los principios y leyes del Derecho Internacional. Promueve ademas,
una globalizacién que beneficie a todos los paises del mundo y que permita una mayor inclusién y
equidad social, asi como también el desarrollo de un modelo de cooperacién Sur-Sur.

El analisis de los diversos encuentros cumbres y de las reuniones ministeriales realizadas en el marco
de IBSA, permite identificar un conjunto de tematicas que fueron consideradas prioritarias y, por
consiguiente, fueron retomadas constantemente por parte del grupo. La evolucion de los asuntos
discutidos puede entonces ser entendida como un proceso agregativo por el cual a lo largo del tiem-
po se fueron incorporando nuevas tematicas al debate sin abandonar las primeras.

La Declaracién de Brasilia de junio de 2003 constituye el punto de partida de esta agrupacion siendo
el producto final del primer encuentro oficial de los miembros de IBSA. Esta primera reunion con-
té con la presencia de los ministros de Relaciones Exteriores de los tres paises: el brasilefio Celso
Amorim, la sudafricana Nkosazana Dlamini Zuma y el indio Yashwant Sinha. En cuanto al primer En-

13- Dicha direccion se encuentra actualmente a cargo de Nelia Barnard.

14- La Secretary West del Ministerio de Asuntos Exteriores de India se encuentra actualmente a cargo de Madhusudan Ganapathi.
15- Entrevistas realizadas por la autora a Nelia Barnard encargada del Directorate Economic Affairs and Regional Organisations
(IBSA, NAASP, IOR-ARC) de la Cancilleria sudafricana, Pretoria, 10 de agosto de 2011y a Alvaro Fagundes S& encargado de DIB - Di-
visdo do Férum IBAS e do Agrupamento BRICS del Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil, Brasilia, 8 de noviembre de 2011.
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cuentro Cumbre de IBSA, esto es, a nivel de jefes de Estado y de Gobierno, el mismo fue realizado en
Brasilia el 13 de septiembre de 2006 con la participacién del presidente sudafricano Thabo Mbeki, el
presidente brasilefio Lula da Silva y el primer ministro indio Manmohan Singh. La asistencia de este
ultimo implicd la primera modificacion en IBSA, en cuanto a los mandatarios participantes, debido
al cambio de gobierno ocurrido en India a principios de 2004. Asimismo, dicho encuentro significé
la culminacién de las tres primeras reuniones que habian realizado los ministros de Relaciones Exte-
riores en el 2004, 2005 y 2006. En este marco, los mandatarios aseguraron que el acercamiento de
los tres paises fortalecia las posturas de las naciones en desarrollo e influia en las decisiones globa-
les que tendrian impacto en sus respectivas poblaciones: “a common approach by India, Brazil and
South Africa strengthens the voice of developing countries” (Declaracién Conjunta Primera Cumbre
IBSA, 2006:3).

Un segundo momento a destacar en la evolucion de esta coalicidn se vincula al tercer Encuentro
Cumbre de IBSA en octubre de 2008, durante el cual los lideres realizaron un balance de los cinco
afos que habian transcurrido desde la creacidn de la coalicién, expresando una gran satisfaccién por
los avances logrados para la consolidacion del grupo: “IBSA is an important mechanism for closer
coordination on global issues, for promoting the interests of developing countries, enhancing coo-
peration in sectoral areas and improving their economic ties” (Declaracidon Conjunta Tercera Cumbre
IBSA, 2008:1).

Cabe mencionar ademas que se produjo un nuevo cambio de una de las tres autoridades ejecutivas
de la coalicion. En efecto, Thabo Mbeki habia renunciado al cargo de presidente en Sudafrica siendo
reemplazado por Kgalema Petrus Motlanthe, quien fue el encargado de finalizar el mandato hasta
mayo de 2009 y que, por consiguiente, participd en esta tercera cumbre en representacion del pais
africano. En este sentido, la cumbre agradecid la contribucién de Thabo Mbeki en la formacién del
Didlogo IBSA.

De un mismo modo, cabe resaltar el cuarto Encuentro Cumbre de IBSA realizado en Brasilia, el 15
de abril de 2010, en la medida en que éste se realizd de manera conjunta con la Segunda Cumbre
de BRICS (16). Al comparar los documentos finales de los encuentros de ambos bloques se observa
gue BRICS se concentrod en declaraciones de alto impacto politico tales como el apoyo explicito, por
parte de Rusia y China, a las candidaturas de India y Brasil como miembros permanentes del Consejo
de Seguridad de Naciones Unidas y, en contrapartida, el apoyo a Rusia para su ingreso a la OMC por
parte de los tres restantes (Declaracion Conjunta Segunda Cumbre BRIC, 2010). En el caso de IBSA, en
cambio, el acta final puntualizé multiples cuestiones que dieron cuenta tanto de una mayor cercania
de intereses, una mayor trayectoria en el accionar conjunto asi como también una mayor cantidad
de actividades efectivizadas (Declaracion Conjunta Cuarta Cumbre IBSA, 2010).

Finalmente, durante el quinto y ultimo Encuentro Cumbre realizado en octubre de 2011, los tres
lideres enfatizaron la idea de una vision compartida, subrayando la importancia de los principios,
normas y valores que sustentan al foro, esto es, la democracia participativa, el respeto de los dere-
chos humanos y el Estado de derecho. En un marco internacional caracterizado por una crisis de la
economia mundial y por diversos retos a la democracia -en distintas regiones de Medio Oriente y de
Africa del Norte-, los miembros de IBSA sefialaron que “la democracia y el desarrollo se refuerzan

16- BRICS: agrupaciéon conformada por Brasil, Rusia, India, China y Sudafrica.
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mutuamente y son la clave para una paz duradera y para la estabilidad” (Declaracién Conjunta Quin-
ta Cumbre IBSA, 2011).

Tomando en consideracion los diversos asuntos debatidos por el grupo, se observa que las cuestio-
nes de seguridad fueron uno de los primeros temas abordados por IBSA puesto que al momento de
la creacidn de la trilateral, el contexto internacional estaba fuertemente condicionado por las politi-
cas unilaterales que habia emprendido la administracidon norteamericana de George W. Bush, cuya
maxima manifestacion habia sido la intervencién de 2003 en Afganistan. En ese marco, los cancille-
res de IBSA seflalaron, ante todo, la necesidad de reformar el sistema de Naciones Unidas a través
de la reforma del Consejo de Seguridad y del mejoramiento de la eficacia de la Asamblea General
y del Consejo Econdmico y Social. Cabe aclarar que la ampliacidn del Consejo de Seguridad -con la
incorporaciéon de paises en desarrollo- es un pedido que se ha reiterado en todos los encuentros
posteriores de la coalicidn.

Asimismo, los lideres han destacado que la existencia de nuevas amenazas a la seguridad tales como
el terrorismo, el crimen transnacional organizado, el trafico ilegal de armas, enfermedades como
el sida o desastres naturales, deben ser afrontadas sobre la base de una cooperacién internacional
coordinada en las correspondientes organizaciones. Los miembros de IBSA sostienen que, aln no
existiendo consenso sobre todos los asuntos en materia de seguridad, es importante el intercambio
de visiones e informacidn con el objeto de lograr una cada vez mas estrecha coordinacion.

Por otra parte, el bloque ha dado a conocer su posicion frente a los conflictos bélicos mas impor-
tantes del momento. En relacién al problema de Medio Oriente, en 2006 instaron a un inmediato
reinicio del didlogo sobre la base de la Resolucidon 1397 del Consejo de Seguridad de Naciones Uni-
das, que reconoce la existencia de dos estados soberanos: Israel y Palestina. En cuanto a la guerra
de Irak, enfatizaron la urgencia de reconstruir el pais bajo un gobierno democratico y con un activo
rol de Naciones Unidas. Con respecto a Irdn, los tres lideres exhortaron a una resolucion pacifica de
la cuestion del programa nuclear irani -en el marco de la Agencia Internacional de Energia Atémica
(AIEA)- remarcando el papel clave de la energia nuclear en vistas a los futuros requerimientos ener-
géticos globales.

A partir de la cuarta reunién ministerial de IBSA, realizada en julio de 2007, en el documento final
resultante las tematicas abordadas por el bloque comenzaron a ser divididas entre asuntos globales
y cuestiones regionales subrayando ain mas la toma de posicién del grupo frente a diversas contro-
versias internacionales. En cuanto a los asuntos globales, la gobernabilidad mundial y la cooperacién
Sur-Sur continuaron siendo tematicas centrales (Comunicado ministerial IBSA, 2007: 5). Con respec-
to a las cuestiones regionales, los tres gobiernos tomaron posicidn frente a los conflictos mas rele-
vantes en ese momento: Medio Oriente, Iran, Irak, Afganistan, Libano y Suddn. Siguiendo esta linea
de accidn, en 2009 la trilateral propuso algunas iniciativas en relacién a Guinea-Bissau, Zimbabwe y
Honduras. Finalmente, en 2011 el bloque apeld por la soberania y la integridad territorial de Libia y
de Siria teniendo en cuenta las criticas situaciones que atraviesan dichos paises, exhortando ademas
al fin de las hostilidades y a un proceso de resolucidn pacifico y transparente.

En suma, debe tomarse nota de que la deliberacién sobre asuntos regionales no refiere necesaria-
mente a cuestiones que involucren a sus respectivas zonas de influencia sino a controversias especi-
ficas en diferentes lugares del mundo. De este modo, los miembros de IBSA ponen de manifiesto su
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voluntad de tomar posiciéon y comprometerse en multiples tematicas dada su condiciéon de poderes
emergentes con intereses crecientemente globales.

En relacidn a las cuestiones sociales, los tres gobiernos han promovido la implementacién de politicas
efectivas para la lucha contra el hambre y la pobreza asi como también para la eliminacién de todas
las formas de discriminacién racial. En 2005, los cancilleres expresaron su interés en un desarrollo
exitoso del Millennium Review Summit organizado por Naciones Unidas para septiembre de 2005,
ya que los objetivos perseguidos en dicha cumbre eran coincidentes con la constante lucha de IBSA
contra el subdesarrollo, el hambre y la pobreza. Paralelamente, los tres paises apoyaron el Programa
de desarrollo socioecondmico de la Unidn Africana y se comprometieron a buscar medidas concretas
para proseguir la implementacion de la NEPAD. En suma, la trilateral destaca la trascendencia de
colocar al ser humano como centro del desarrollo (Comunicado ministerial IBSA, 2004).

A partir de 2008, el grupo ha incorporado a la discusidon nuevas tematicas como las cuestiones de
género y la didspora africana. En relacidn a la primera, se exhortd a un renovado compromiso por
una igualdad de género y por mayores oportunidades para las mujeres. En cuanto a la segunda, se
destacé la necesidad de crear lazos que unan a todos los afrodescendientes que habitan en distintos
lugares del mundo (Comunicado ministerial IBSA, 2008: 4).

En cuanto a las problematicas ambientales, desde un principio el bloque adhirié a los principios
contenidos en el Programa de Agenda 21y alentd a los paises a la persecucion de los objetivos es-
tablecidos por el Protocolo de Kyoto. En este sentido, el grupo defiende el principio de responsabili-
dades comunes pero diferenciadas y en base a las respectivas capacidades nacionales (Comunicado
ministerial IBSA, 2009: 3-6). Los miembros de IBSA consideran que los paises en desarrollo podran
implementar acciones tendientes a la mitigacién de esta problematica en la medida en que los pai-
ses desarrollados cumplan su compromiso de proporcionar una financiacion adecuada (Declaracién
conjunta Quinta Cumbre IBSA, 2011).

Con respecto a las cuestiones econdmicas, desde 2003 los tres paises han buscado coordinar sus
iniciativas para la liberalizacion comercial de los productos agricolas en el marco de la Ronda Doha
(Declaracion de Brasilia, 2003: 1-2). Teniendo en cuenta los magros resultados de la Sexta Conferen-
cia Ministerial de la OMC realizada en Hong Kong en diciembre de 2005, los ministros enfatizaron
la necesidad de renovar el compromiso politico para avanzar en las negociaciones. Asimismo, con-
sideraron que el G-20 habia quedado consolidado, en dicho encuentro, como un grupo de presién
relevante para el tratamiento de las tematicas agricolas. (Comunicado ministerial IBSA, 2006).

En octubre de 2007, durante el segundo Encuentro Cumbre de IBSA, los lideres enfatizaron que no
seria posible ningun progreso en el marco de la Ronda Doha, en la medida en que se siguiesen consi-
derando las desproporcionadas demandas de los paises desarrollados en relacién a las negociaciones
en materia de servicios (Declaracién conjunta Segunda Cumbre IBSA, 2007: 4). Posteriormente, con
el inicio de la crisis de 2008, los mandatarios de IBSA sostuvieron que un comercio internacional vi-
goroso era parte integrante de cualquier solucidon para la crisis econdmica global debiendo evitarse
la aplicacion de medidas proteccionistas y esforzandose en avanzar en las negociaciones efectuadas
en la Ronda Doha.
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Entre las restantes cuestiones econdmicas abordadas se destacan derechos de propiedad intelectual
y energia. En relacién al primer tema, los lideres han expresado su conviccion de que el acceso uni-
versal y asequible a los medicamentos es un paso indispensable para alcanzar los ambiciosos objeti-
vos adoptados por la comunidad internacional en la lucha contra las enfermedades transmisibles y
no transmisibles. En cuanto a los asuntos energéticos se insiste en la necesidad de promover fuentes
alternativas que contribuyan a una mitigacién de los efectos de cambio climatico.

A partir de 2009, dos problematicas de gran importancia en la agenda mundial se sumaron a los
debates de IBSA: la crisis financiera internacional y la seguridad alimentaria. En cuanto al sistema
financiero internacional vale decir que, desde los primeros afios del bloque, se exhorta a la reforma
del sistema de cuotas del FMI a fin de moderar las desigualdades entre los paises desarrollados y en
desarrollo al interior de este organismo. Frente al desenlace de la crisis financiera de 2008, el grupo
sefialo la necesidad de reformas estructurales puesto que la crisis no podria ser resuelta tan sdlo con
medidas paliativas. Ademas, las soluciones adoptadas deberian ser globales, tomando en considera-
cion la participacion de todos los paises en desarrollo a fin de disefiar un nuevo sistema inclusivo y
transparente (Declaracidn conjunta Tercera Cumbre IBSA, 2008: 7).

Durante la sexta reunidn ministerial, celebrada en Brasilia el 15 septiembre de 2009, la crisis financie-
ra internacional adquirié aun mayor relevancia entre las cuestiones tratadas. Al respecto, los minis-
tros sefialaron que “devido a forca de nossas préprias economias e aos nossos sistemas financeiros
prudentes, aliados a praticas bancarias sadias e a passos proativos para proporcionar estimulos ao
sistema financeiro, nossos paises foram capazes de atenuar o impacto da crise (Comunicado ministe-
rial IBSA, 2009: 2). De este modo, se remarcod la necesidad de mejorar la regulacion y supervisién de
todas las actividades financieras mediante un sistema de alerta anticipada que deberia ser ejecutado
por el FMI junto con el recientemente creado Comité de Estabilidad Financiera. Asimismo, se exhortd
a la realizacién de reformas en las instituciones de Bretton Woods en cuanto a la participacion, re-
presentacion y derecho de voto, a fin de reflejar la actual realidad mundial (Comunicado ministerial
IBSA, 2009: 2).

En cuanto a la seguridad alimentaria, los miembros de IBSA sostienen que el aumento de los precios
internacionales de los alimentos genera un nuevo desafio en la lucha contra el hambre y la pobreza.
De esta manera, resulta imperiosa la inmediata actuacién para mejorar la produccidn y distribucion
alimenticia. Desde esta perspectiva, se repudia tanto la aplicacién de subsidios agricolas como la
especulacién excesiva y descontrolada en este campo, teniendo en cuenta el serio impacto negativo
que estas practicas tienen sobre la seguridad alimentaria de los paises en desarrollo. En consecuen-
cia, se propicia la especial consideracién de politicas publicas vinculadas al desarrollo rural y a la
disponibilidad de tierras (Comunicado ministerial IBSA, 2009: 3-6).

En funcidén de las temdticas planteadas, se observa que IBSA ha desarrollado una cada vez mayor
coordinacién politica en multiples esferas globales: Naciones Unidas, OIT, FAO, OMC, OMPI, OMS,
UNESCO, Cumbre Mundial sobre Tecnologias de la Informaciéon, Conferencias sobre Cambio Climati-
co, entre otros. En este marco, se identifican un conjunto de principios que se han convertido en los
basamentos del vinculo trilateral: multilateralismo, cooperacidn Sur-Sur, desarrollo social inclusivo,
lucha contra el hambre y la pobreza, derechos humanos y democracia.



IBSA -India, Brasil y Sudafrica-: una iniciativa de Cooperacion Sur-Sur que ya es politica de Estado

La cooperacidn sectorial trilateral

Desde los inicios de IBSA, esto es, desde la primera reunidon ministerial en 2004, India, Brasil y Suda-
frica decidieron aunar esfuerzos para el inicio de una cooperacion sectorial. Por medio del Plan de
Accién 2004 se identificaron ciertas areas de interés y se constituyeron, en principio, nueve grupos
de trabajo:

- Transporte:

En el marco de este grupo, se reconocio la necesidad de facilitar y mejorar el movimiento de pasaje-
ros y mercaderias a través de lineas aéreas. En cuanto al transporte maritimo, se promovio el inter-
cambio de informacidn entre los ministros de la Marina y la formacién de un corredor entre India,
Brasil y Sudafrica (Plan de accion IBSA, 2004:1).

Es interesante remarcar que los tres paises cuentan con extensas costas maritimas(17) , dotadas con
un total de 81 puertos en actividad: 28 en India, 7 en Sudafrica y 46 en Brasil. Dichos puertos pre-
sentan algunas caracteristicas en comun, entre las cuales es posible mencionar: que son darsenas
maritimas localizadas en las costas del Este de cada uno de estos paises; son predominantemente
puertos de carga a granel teniendo, por ende, una fuerte dependencia con este tipo de comercio de
grandes volumenes; poseen las condiciones necesarias para recibir embarcaciones de gran calado
(entre los 14 y los 18 mts); y estdn controlados por el Estado. En el marco de IBSA, Richards Bay (Su-
dafrica), Tubarao (Brasil) y Vizag (India) son los tres puertos mas importantes dedicados a cargas a
granel. Asimismo, Jawaharlal Nehru (India), Santos (Brasil) y Durban (Sudafrica) constituyen los mas
relevantes para el caso de mercaderias transportadas en containers (Prabir, 2005: 6-7).

Tanto India con Sudafrica como Brasil con Sudafrica tienen servicios directos de conexion portuaria
con 11y 17 compaiias navieras, respectivamente, las cuales operan una vez por semana. Los puertos
brasilefios e indios, en cambio, no poseen este tipo de conexién por lo cual “most of the Indian car-
goes, going (or coming from) Brazil, are transhipped either at Durban (South Africa) or Dubai JA (UAE)
or at Salalah (Oman)” (18) (Prabir, 2005: 9).

Los analisis realizados demuestran que los fletes maritimos intra- IBSA resultan aun insuficientes y
son extremadamente costosos. Por tanto, un fortalecimiento de los intercambios comerciales tripar-
titos requiere de un proceso de mejora de la red de transporte maritimo intra-regional (Prabir, 2005:
11).
37

Con respecto al transporte aéreo, se observa que el sector se ha expandido en los tres paises. South
African Airways (SAA), Varig Brasil y Air India han ampliado el tamafio tanto de sus respectivas flo-
tas como de sus redes de operaciones internacionales. No obstante, tanto SAA como Air India han
presentado dificultades financieras en los ultimos anos. Varig Brasil, por su parte, fue privatizada en
2007 (Mokoena, 2007: 137). Al igual que en el caso del transporte maritimo, no existen conexiones
aéreas directas entre Brasil e India por lo cual Sudafrica constituye la escala mas frecuente entre

17- Las costas maritimas alcanzan los 5.560 km en India, 7.491 km en Brasil y 2.798 km en Sudéfrica.

18- Existen ciertas compaifiias navieras que operan con transatlanticos tanto en el trayecto India-Sudafrica como Sudafrica-Brasil,
tales como Maersk Sealand y P&O Nedlloyd: “While most of Maersk vessels, originating from Brazil and coming towards South/
Southeast Asia, cross Atlantic; P&O Nedlloyd’s vessels normally cross Pacific and then to Hong Kong, Singapore and finally to South
Asia” (Prabir, 2005: 9-10).
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ambos paises. En este sentido, SAA posee vuelos directos tanto a Mumbai como a S3o Paulo (19)
(Prabir, 2005: 13-14). Cabe sefialar, sin embargo, que dadas las distancias que los separan, sobre todo
a Brasil de India, existen al presente muchas posibilidades de triangulacién no muy complejas, como
las que ofrecen Malasyan Airlines, Qatar Airways y Emirates Airlines.

Teniendo en cuenta la creciente presencia del sector en cada uno de estos estados, considerados
individualmente, el desarrollo de una mayor cooperacién en el marco de IBSA podria permitir un for-
talecimiento de la competitividad de los tres paises en el mercado internacional de aviacidn civil. Por
tanto, resulta necesario combinar “the efforts of the public and private sectors and relevant speciali-
sed organisations to facilitate inter alia coordination between shipping companies, provide improved
information on trade flows, identify hubs and improve port infrastructure” (Prabir, 2005: 17-18).

- Turismo:

En la primera reunidn, el gobierno de India propuso la realizacién de un encuentro entre los prin-
cipales representantes del sector privado de viajes y turismo (Plan de accion IBSA, 2004: 1). Poste-
riormente, en 2008 el bloque firmd un acuerdo tripartito sobre esta temdtica por el cual las partes
se comprometieron a estimular la cooperacion entre sus respectivos érganos turisticos oficiales por
medio de: intercambio de informacién, desarrollo de actividades promocionales conjuntas e inter-
cambio de especialistas y funcionarios de las areas turisticas. Del mismo modo, acordaron participar
en las ferias de viajes y turismo realizadas en cada uno de sus paises a fin de fomentar el flujo de
turistas intra-IBSA (Acuerdo tripartito sobre cooperacién en el campo del turismo, 2008).

- Comercio e Inversiones:

En esta drea el bloque se propuso, desde un principio, reforzar el comercio en dreas complementa-
rias de la industria, los servicios y la tecnologia con el objeto de crear un mercado de grandes dimen-
siones. En segundo lugar, se buscd promover tanto la convergencia en las negociaciones comercia-
les preferenciales entre los socios y sus respectivas regiones (MERCOSUR-SACU, MERCOSUR-India,
SACU-India), como la realizacidn de estudios que examinaran el potencial econémico y comercial de
cada uno de ellos sugiriendo propuestas tendientes a aumentar los flujos de inversion entre los tres
paises. Finalmente, se propuso el establecimiento de un Consejo Trilateral de Negocios.

Luego de arduas negociaciones, los cancilleres celebraron, durante la sexta reuniéon ministerial en
2009, la entrada en vigor de los acuerdos de comercio preferencial MERCOSUR-India y MERCOSUR-
SACU. En este sentido, exhortaron a una continuacién de los esfuerzos para la concrecidon de un com-
promiso India- SACU (actualmente en proceso de negociacién) que permita culminar en la adopcién
de un acuerdo de comercio trilateral India-MERCOSUR-SACU (Comunicado ministerial IBSA, 2009: 3).

Al momento de analizar el comercio intra-bloque, se observa que el intercambio comercial de India
con Brasil crecio significativamente a partir de la creacion de IBSA, desde USS 589 millones en 2003 a
USS 7.734.72 millones en 2010. En efecto, “this is the first time in the history of economic and com-
mercial relations between the two countries that the bilateral trade has crossed USS 7 billion mark”
(20) (datos del sitio web de la embajada de India en Brasilia, 2011). En cuanto al comercio entre India

19- El trayecto Sao Paulo-Johanesburg tiene una frecuencia de 11 vuelos semanales.

20- Los principales productos exportados por India a Brasil son: diesel, equipos vinculados a la energia edlica, coque de carbdn,
lignito o turba, nafta, textiles de algoddn y polyester, pigmentos, medicamentos, quimicos, vacunas y combustibles para aviacion.
Los principales productos exportados por Brasil a India son: cafia de azucar, petrdleo crudo, sulfato de cobre, aceite de soja, alcohol
desnaturalizado, otros minerales de cobre, asbesto, valvulas, bombas de motor, aviones, trigo, piedras preciosas y semipreciosas,
entre otros (datos del sitio web de la embajada india en Brasilia, 2011).
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y Sudafrica, se verifica que el intercambio bilateral se triplicd desde USS 2.500 millones en el periodo
2003-2004 a USS 7.732 en 2009-2010 (21) (datos del sitio web de la High Commission of India en Pre-
toria, 2011). Por ultimo, el comercio entre Brasil y Sudafrica se incrementd de USS 529.721 en el 2000
a USS 2.063 millones en 2010 (22) (datos del sitio web de la embajada de Sudafrica en Brasilia, 2011).

En términos de Lyal White, el comercio entre los tres miembros de IBSA ha crecido notoriamente des-
de “USS 3.9 billion in 2003 to about USS 12 billion in 2009”. Sin embargo, si se compara estas cifras,
por ejemplo, con el intercambio comercial entre Brasil y China (USS 36 billion en 2009), el impacto es
menos significativo (White, 2010: 3). En este sentido, los analistas mds escépticos argumentan que la
complementariedad natural entre los miembros de IBSA es baja y que, en realidad, los tres compiten
por los mismos mercados de exportacion (Mokoena, 2007: 136).

En suma, el comercio intra-IBSA aun no resulta significativo si se lo compara con los intercambios que
cada uno de estos paises realiza con el resto del mundo, especialmente con mercados tradicionales
como Estados Unidos o Europa o con nuevos mercados como China. No obstante, el crecimiento
del intercambio trilateral ha sido constante. Asimismo, la falta de complementariedad existente en
cuanto a los mercados de productos primarios ha intentado ser compensada con un énfasis en otros
sectores industriales, de servicios y de tecnologia en los cuales se presentan mayores posibilidades
de complementacion.

En cuanto a las inversiones, se observa que las mismas han progresado en mayor medida que el co-
mercio. Segun Refilwe Mokoena, “less-developed economies lacking extensive complementarities
tend to invest in each other more than they trade with each other” (Mokoena, 2007: 133). Histdrica-
mente, las inversiones sudafricanas en India se concentraron en la mineria mientras que las inversio-
nes indias en Sudafrica se focalizaban en el sector farmacéutico. En los Ultimos afios, sin embargo, las
iniciativas sudafricanas (23) se han extendido incluyendo maquinaria y una serie de servicios como
los bancarios y los seguros. India, a su vez, diversificé sus inversiones abarcando autopartes, hoteles,
telecomunicaciones y servicios de software, entre otros (24). La presencia de sistemas legales simila-
res y de una misma lengua pueden ser considerados factores que propician este acercamiento.

Comparativamente, las inversiones desde Brasil y en Brasil de los dos miembros restantes, son me-
nores. Uno de los motivos que explican esta situacidn se vincula a cuestiones de proximidad geogra-
fica. Las companias brasilefnas, que se han internacionalizado en los ultimos afios, han concentrado
sus actividades en el continente americano por lo cual existe un menor nimero de emprendimientos

21- Las exportaciones de India a Sudafrica incluyen: vehiculos y sus componentes, equipos de transporte, medicamentos y produc-
tos farmacéuticos, software, productos de ingenieria, calzado, colorantes y productos intermedios, productos quimicos, textiles,
arroz y piedras preciosas y joyeria, entre otros. En cuanto a las exportaciones de Sudafrica a India, el oro ha sido histéricamente el
principal producto. Fuera de ello, las exportaciones incluyen: fosfatos, piedras preciosas y minerales, fertilizantes, acero, carbon,
equipos de transporte, fabricacion de pasta y pulpa, entre otros (datos del sitio web de la High Commission of India en Pretoria,
2011).

22- Los principales productos exportados de Sudafrica a Brasil son: metales preciosos, carbdn, motores, acero, aleaciones de
hierro, petrdéleo, autopartes, herbicidas, entre otros. Los principales productos de Sudafrica expotados a Brasil son: autopartes,
automoviles, carne, azucar, maquinaria, equipo eléctrico, tabaco, granos, acero y plasticos, entre otros (datos del sitio web de la
embajada de Sudafrica en Brasil, 2011).

23- Entre las empresas sudafricanas que operan en India, es posible mencionar: SAB Miller (fabricacion de cerveza), Sasol (petroqui-
mica), De Beers (diamantes), Shoprite Checkers (retail), ACSA (compafiia de aeropuerto de Sudafrica), Old Mutual, Sanlam y Hollard
(servicios financieros) (Alves, 2007: 108).

24- Entre las empresas indias que operan en Sudafrica, es posible mencionar: Tata Group (automdviles, IT, ferrocromo), Mahindra
(vehiculos utilitarios), Sahara (servicios financieros, telecomunicaciones, turismo, entre otros), Dr. Reddy’s, Ranbaxy y Cipla Me-
dpro, Zydus y Hospira (empresas farmacéuticas); Apollo Tyres, VSNL, Reliance Telecom (telecomunicaciones), Taj Hotel Group y
Arcelor-Mittal (acero) (Alves, 2007: 108-109).
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tanto en India como en Sudafrica (25). Del mismo modo, la mayor parte de las inversiones indias
se restringen al Sudeste de Asia. No obstante, cabe notar un incipiente aumento de las inversiones
indias en Brasil en los ultimos afos, concentrandose en los siguientes sectores: farmacos (45%), inge-
nieria quimica (24%), software (21%) y quimicos (10%) (Chaturvedi, 2011: 23).

- Ciencia y tecnologia (C&T):

En la primera ministerial, este grupo se concentré en la identificacion de ciertas lineas de trabajo fo-
calizdndose en las siguientes areas: biotecnologia, bioinformatica, energias alternativas y renovables,
astronomia, meteorologia y cambio climatico, oceanografia y medicina tradicional (Plan de accién
IBSA, 2004: 2). Con el propdsito de mejorar la calidad de vida de las poblaciones de los tres paises,
el grupo de trabajo procurd identificar demandas y oportunidades de cooperacién trilateral en C&T,
promover la integracidon entre instituciones de los tres paises, suscitar una mayor capacitacién de re-
cursos humanos y propiciar nuevas oportunidades para la generacidn y apropiacién de conocimiento
cientifico y tecnoldgico por parte de las respectivas sociedades.

Al evaluar el desempeiio de este grupo, Lyal White sostiene que “science and technology seem to be
leading the way; joint iniciatives include a research trip to Antarctica. They also share technology on
biofuels, a cross-cutting issue that affects other important working groups, such as those on climate
change and energy” (White, 2010: 4).

- Tecnologias de la informacion:

Esta tematica fue especialmente remarcada como un instrumento esencial para la creacion de pues-
tos de trabajo, el crecimiento econémico y la erradicacion de la pobreza. Los socios propiciaron la
busqueda de soluciones que permitan extender el acceso de habilidades informaticas a los sectores
menos privilegiados, evitando la exclusion digital. Durante la reunién ministerial celebrada en 2009,
se acordd ademas el intercambio de informacién en las dreas de pirateria, contraterrorismo y segu-
ridad cibernética (Comunicado ministerial IBSA, 2009: 9). Asimismo, se consensud para la puesta en
marcha de proyectos de inclusion digital referentes a infraestructura de redes, centros de datos y
formacién de consorcios para el fortalecimiento de softwares de cddigo abierto (Comunicado minis-
terial IBSA, 2009: 10).

- Salud:

El grupo de trabajo establecid seis areas de interés comun: derecho de propiedad intelectual y su im-
pacto en el acceso a las medicinas, medicina tradicional, regulacién sanitaria, estudio de epidemias,
vacunacion, investigacién y desarrollo de productos farmacéuticos. Asimismo, se propuso el inter-
cambio de expertos técnicos a fin de fortalecer la produccidn nativa y por ende un acceso a farmacos
menos costosos y de mayor calidad (Plan de accién IBSA, 2004: 4).

- Energia:

Se identificaron tres areas iniciales de cooperacion: acceso energético econdmico para zonas rurales,
estudio de biocombustibles e investigacion de combustibles alternativos como el hidrégeno (Plan de
accioén IBSA, 2004: 5).

25- Las empresas brasilefias Vale do Rio Doce (mineria) y Marco Polo (vehiculos y autopartes) se encuentran presentes tanto en In-
dia como en Sudafrica. Del mismo modo, las brasilefias Coteminas, Gerdau, Wegy Petrobras operan en India. Es importante aclarar
ademads que las empresas brasilefias se han expandido también en otros paises africanos.
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- Defensa:

Desde los primeros encuentros, el bloque reconocié el papel clave de Naciones Unidas en el man-
tenimiento de la paz internacional. Ademas enfatizd la necesidad de combatir tanto el trafico ilegal
de armas y estupefacientes como el transito de quimicos toxicos y de residuos radioactivos por los
océanos Atlantico e Indico. En la quinta reunién ministerial, los gobiernos recibieron con agrado el
lanzamiento de IBSAMAR, esto es, la realizacién de los primeros ejercicios navales conjuntos, los
cuales tuvieron lugar en las costas de Sudafrica en el afio 2008. Durante la sexta reunién ministerial,
en septiembre de 2009, se dieron a conocer una serie de propuestas para la organizacién de inicia-
tivas conjuntas tanto en la produccion de material armamentistico como en operaciones de paz. Se
estipuld, ademas, la realizacidn del segundo ejercicio militar naval del grupo (IBSAMAR 1) el cual se
efectud, nuevamente en Sudafrica, en septiembre de 2010.

- Educacion:

En base a la importancia de lograr una mayor inclusién y equidad social, la educacién fue considerada
un instrumento fundamental para el logro de estos objetivos (Plan de accién IBSA, 2004: 6). En este
marco, el 17 de octubre de 2007, los miembros de IBSA firmaron un memorandum de entendimiento
en materia educativa por el cual se propusieron crear las condiciones necesarias para la cooperacién
entre instituciones académicas, facultades, investigadores y estudiantes brasilefios, indios y sudafri-
canos. El bloque planted una serie de dreas académicas consideradas prioritarias, esto es, ingenieria,
informatica, matematica, biotecnologia, agricultura y pesca, desarrollo sustentable y transformacion
social. Se estipuld, ademas, que la cooperacién se desarrollaria por medio de intercambio de docen-
tes, estudiantes de doctorado y posdoctorado, realizacién de seminarios, proyectos de investigacion
conjuntos y publicacién de los resultados (MOU de Educacion de IBSA, 2007).

En el segundo encuentro ministerial, en marzo de 2005 en Cape Town, los ministros de Relaciones
Exteriores exhortaron a reforzar la cooperaciéon sectorial y por consiguiente, se incorporaron dos
nuevas areas de trabajo:

- Agricultura:

El grupo de trabajo apoyé el lanzamiento del Proyecto de Desarrollo Agricola y Ganadero, en el mar-
co del Programa de Desarrollo de Naciones Unidas, que busca tanto incrementar y diversificar la pro-
duccidn agricola y ganadera como promover el desarrollo de la pequeia y mediana agro-industria
(Comunicado ministerial IBSA, 2005: 5). En septiembre de 2009, el grupo potencid sus iniciativas por
medio de una serie de actividades conjuntas dando a conocer un documento final titulado “El futuro
de la cooperacién agricola en IBSA”.
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- Cultura:

El bloque se propuso incrementar los intercambios y actividades culturales entre los socios. Asimis-
mo, se acordd la coordinacién de posiciones en el marco de la Organizacion de las Naciones Unidas
para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO). En 2007, las partes firmaron un memorandum de
entendimiento en materia cultural con el objeto de promover el intercambio de actividades y expe-
riencias entre los tres paises. De modo especifico, se buscd cooperar en las areas de preservaciéon
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del patrimonio histdrico, artistico y cultural asi como también fomentar el desarrollo de industrias
creativas. Por ultimo, las partes se comprometieron a difundir entre los pueblos de los tres paises
el conocimiento de la sigla IBSA. Cabe sefialar que, en el marco de este acuerdo, el grupo inicié una
serie de actividades civiles como la realizacion del Festival de danza y musica de IBSA.

La incorporacion de otras areas de trabajo continué durante los siguientes encuentros ministeriales,
con la creacion de nuevos grupos: -Medio Ambiente y Cambio Climatico, -Desarrollo Social, -Adminis-
tracién Publica (en 2006), -Administracion Tributaria (en 2007) y Asentamientos Humanos (en 2008).

- Medio Ambiente y Cambio Climdtico:

El grupo comenzd a funcionar durante las negociaciones por el Protocolo de Kyoto, enfatizando la
necesidad de considerar los intereses de los paises en desarrollo. En el tercer Encuentro Cumbre de
IBSA, realizado en Nueva Delhi en 2008, se delined una posicion trilateral frente al tema, adhiriéndo-
se a los siguientes principios: 1) responsabilidad comun pero diferenciada en relacién con la respon-
sabilidad histérica de los paises industrializados; 2) principio de carga equitativa que se traduce en
que los paises desarrollados deben comprometerse a una reduccidon ambiciosa de gases y, a su vez,
proveer tecnologia y financiamiento a los paises en desarrollo; 3) rechazo a las medidas comerciales
como medio para resolver los problemas de cambio climatico.

- Desarrollo Social:

Surgié como consecuencia del Seminario de Desarrollo Econdmico con Equidad Social organizado
por IBSA y realizado en Brasilia el 3 y 4 de agosto de 2005 (Comunicado ministerial 2006: 6). Tiempo
mas tarde, en octubre de 2007, los tres gobiernos firmaron un memorandum de entendimiento para
el intercambio de informacidn y de especialistas en el tema.

- Administracion Publica:

En conformidad con la legislacion en vigor en sus respectivos paises, las partes se comprometieron
a cooperar en las siguientes areas especificas: monitoreo y evaluacion integrados, E-gobierno, desa-
rrollo de recursos humanos, prestacion de servicios orientados al ciudadano, ética y combate de la
corrupcién y transparencia y rendicidn de cuentas.

- Administracion Tributaria:

Es un grupo que funciona practicamente de forma auténoma. Las autoridades de los bancos centra-
les de cada uno de los paises se reinen anualmente. Asimismo, se establecio la iniciativa “linea azul”
por la cual ciertos productos se encuentran exentos de los tramites burocraticos habituales a efectos
de facilitar el comercio intra-grupo (26).

- Asentamientos Humanos:
Considerando que para el 2020 la mayor parte de la poblacion mundial habitara en el Sur sumado al

preocupante incremento de los asentamientos irregulares -con fuerte presencia en estos tres paises
a través de favelas, townships y slums-, los ministros destacaron la importancia de cooperar para

26- Entrevista realizada por la autora al secretario Alvaro Fagundes S3, encargado de DIB - Divisdo do Férum IBAS e do Agrupamento
BRICS del Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil, Brasilia, 8 de noviembre de 2011.
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enfrentar esta problematica de forma conjunta. En este sentido, el grupo propuso la elaboracién
de programas de planeamiento urbano para la construccion de edificaciones de bajo costo y para la
mejora en la provisidn de servicios bdsicos.

Durante la sexta reunién ministerial, celebrada en Brasilia el 15 septiembre de 2009, se realizé un ba-
lance de los progresos suscitados en los diversos grupos de trabajo de cooperacién sectorial. Desde
este punto de vista oficial, el documento final considerd que ha sido posible verificar el desarrollo de
acciones concretas en varias tematicas desplegadas por distintos grupos. Con una mirada mas critica,
Lyal White sefiala que “results have been slow in coming and there is a need for greater coherence
and focus” (White, 2010: 4).

Por otro lado, Nelia Barnard, encargada sudafricana del seguimiento de las negociaciones desarrolla-
das por IBSA, asegura que los avances han sido desiguales por lo cual la situacion es diferente segun
el grupo de trabajo que se tome en consideracidn. En este sentido, estima que los grupos en materia
de energia, agricultura y cambio climatico son los que mds han progresado en el desarrollo de una
cooperacion trilateral (27). Esta mirada es compartida por el secretario brasilefio Alvaro Fagundez S4
para quien cada grupo ha evolucionado a diferente ritmo siendo defensa, energia y administracion
aduanera los mds avanzados. En relacién a las dificultades que se han ido presentando, el funciona-
rio subraya ciertos problemas administrativos vinculados a los cambios de personal en las distintas
burocracias involucradas en los grupos de trabajo de IBSA (28).

Balance y desafios de IBSA

En funcion del andlisis realizado se considera que existen en la actualidad pocos paises o grupos de
paises que lleven adelante un ejercicio de cooperacion tan relevante, como el que estan desarrollan-
do los paises miembros de IBSA. Cada reunién del grupo moviliza practicamente a todos los sectores
de las respectivas cancillerias y a varios érganos de la administracién publica de cada pais. Ademas,
los naturales cambios de gobierno ocurridos en India, Brasil y Sudafrica han reforzado la estabilidad
de la coalicién puesto que convirtieron a IBSA en una politica de Estado de los tres paises, mas alla
de la provisionalidad de sus distintos gobiernos.

En cuanto a la cooperacidn sectorial, el analisis de las sucesivas reuniones cumbres y ministeriales
demuestra la conformacidn, hoy en dia, de 16 grupos de trabajo: 1- Administracién Publica, 2- Admi-
nistracion tributaria, 3- Agricultura, 4- Asentamientos Humanos, 5- Ciencia y Tecnologia, 6- Comercio
e Inversiones, 7- Cultura, 8- Defensa, 9- Desarrollo Social, 10- Educacién, 11- Energia, 12- Medio Am-
biente y Cambio Climatico, 13- Salud, 14- Tecnologias de la Informacién, 15- Transporte, 16- Turismo.

Ademas de los grupos de trabajo mencionados, existen otras areas en las cuales se ha avanzado en
coordinaciones mas informales habiendo, en algunos casos, propuestas para el establecimiento de
nuevos grupos, tales como: cuestiones de género, pequefios negocios, cooperacién sindical, siste-
mas carcelarios, obras publicas e infraestructura, relaciones federales, temas forestales, desarme y
no proliferacién, y propiedad intelectual. De este modo, se asciende a 25 areas de actuacion (Moura
de, 2009: 27).

27- Entrevista realizada por la autora a Nelia Barnard, a cargo del Directorate Economic Affairs and Regional Organisations (IBSA,
NAASP, IOR-ARC) de la cancilleria sudafricana, Pretoria, 10 de agosto de 2011.

28- Entrevista realizada por la autora al secretario Alvaro Fagundes S&, encargado de DIB - Divisdo do Férum IBAS e do Agrupamento
BRICS del Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil, Brasilia, 8 de noviembre de 2011.
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En cuanto a las posibilidades de ampliacién del grupo o de su inclusidn en otros, desde sus cancille-
rias revelan que IBSA se mantendrd como un bloque independiente que aspira, al mismo tiempo,
a consolidar y profundizar sus iniciativas conjuntas. Alvaro Fagundez Sa sostiene que “IBAS se ha
vuelto una marca en la politica mundial. Muchos paises quieren hablar con IBAS, por ejemplo, en el
marco de diversas reuniones realizadas en Washington. Este tipo de didlogos es muy frecuente” (29).
Desde la vision sudafricana, Nelia Bernard afirma que “We are a co-founder of IBSA, so that makes it
very special. The major success of IBSA is the fact that the group covers a spectrum of human inte-
raction: from government to people” (30). Gilberto de Moura, por su parte, afirma que “O IBAS tem
uma identidade prépria que convém preservar” (Moura de, 2009:22).

A la hora de realizar un balance sobre la actuacion de este bloque, un nimero significativo de ana-
listas coinciden en sefalar un saldo positivo. Entre ellos, Zélia Campbell sostiene que, en sus nueve
anos de existencia, IBSA ha logrado una destacable coherencia que quizas pueda ser atribuida al
hecho de que los parametros a partir de los cuales fue concebido no fueron demasiado ambiciosos o
inasequibles (Campbell, 2009:157).

Fagundes Visentini afirma que inicialmente ironizado como mera reedicién del no alineamiento de
los afios setenta, IBSA paso a ser gradualmente examinado por los paises de la OCDE los cuales co-
menzaron a ofrecer recursos para investigaciones y seminarios que se dedicaran a su estudio. En el
actual escenario internacional, continta, “antiguas agendas han sido rescatadas en un formato mas
pragmatico y eficaz con vistas a un mundo en acelerada transformacién hacia la multipolaridad”
(Visentini y Danilevicz Pereira, 2009: 41 y 82). Como afirmo entonces el presidente brasilefio Lula da
Silva: “IBSA e veio para ficar”.

Gilberto de Moura, por su parte, asegura que se trata de un emprendimiento real cuya base es esen-
cialmente politica. Lo que torna a IBSA especial es la decision politica de sus tres paises miembros los
cuales, a partir de perspectivas y aspiraciones similares en muchas cuestiones vitales de la agenda
internacional, combinan esfuerzos y sistematizan una aproximacién politica que “antes do IBAS, se
processava de maneira s6 espontanea” (Moura de, 2009: 33)

Finalmente, cabe subrayar que la coalicion no constituye un objetivo en si mismo sino que es conce-
bida como una herramienta flexible y funcional a las preocupaciones e intereses que se van presen-
tando en materia de gobernabilidad mundial. Es decir, el grupo no sustenta fuertes compromisos a
priori sino que el accionar conjunto y, por ende, el reforzamiento reciproco de las posiciones nacio-
nales deviene segun los temas tratados y los ambitos en los que se esté actuando. Esta ductilidad
se explica por la presencia de politicas exteriores con contenidos fuertemente pragmaticos que han
proporcionado al grupo su cardcter distintivo.
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Cooperacidn Sur-Sur: Asociacion Brasil-Mozambique y la construcciéon de una planta de medica-
mentos para el SIDA
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Traduccion: Agustina Marchetti**

Resumen: Posicionandose como un donante emergente en el sistema internacional de cooperacion
al desarrollo, Brasil exporta hacia Africa su propio modelo de politica publica en materia de salud.
Este trabajo analiza la historia de la cooperacion brasilefia en Mozambique en la lucha contra el VIH/
SIDA. El caso se presenta como una alternativa a la ayuda condicionada del modelo tradicional de
cooperacion Norte-Sur, destacandose los mecanismos de donacién de medicamentos, creacion de
capacidades locales y transferencia de recursos para la construccién de laboratorios farmacéuticos.

Palabras Claves: Brasil — Mozambique — Cooperacion Sur-Sur — Salud Publica

Introduccion

Este articulo se centra en la cooperacidn al desarrollo entre Brasil y Mozambique, especialmente en
el sector de la salud publica y sobre el apoyo para cuestiones relacionadas con el VIH/SIDA. Para
ello ambos paises seran entendidos como parte de un mundo globalizado y en contextos histdricos
y socio-econdmicos diferenciados. Brasil tiene una larga tradicion de politicas de salud con reformas
de gran alcance en salud publica y una Constitucién desde 1988 que establece, entre muchos temas,
derechos civiles y el derecho a la salud y a la asistencia sanitaria para todos (da Costa Marques, 2003;
Nunn, 2009). Durante la década del sesenta un movimiento de reforma sanitaria de profesionales
de la salud comenzé a exigir el acceso equitativo a la atencion médica y los servicios preventivos de
salud (Nunn, 2009:31). Brasil introdujo en 1990 un Sistema Unico de Salud —“Sistema Unico de Sau-
de” (SUS) — basado en el acceso universal a la salud y la equidad. Incluso cuando el pais, como pais
receptor, tenia fuertes presiones del Fondo Monetario Internacional (FMI) para actuar de acuerdo
con el plan de ajuste estructural y la introduccién de politicas mas orientadas al mercado frente a la
asistencia sanitaria, el gobierno, forzado por las organizaciones de la sociedad civil y los movimien-
tos sociales de la salud, se resistid y establecid un sélido sistema nacional de salud descentralizado.
Brasil tiene uno de los sistemas de salud con mejor funcionamiento en comparacién con otros paises
con situacion econdémica similar (Oliveira Cruz et al., 2004; Costa Vaz & Inoue, 2007). El fuerte mo-
vimiento social para la salud que existe desde los afios sesenta y un sistema de salud que funciona
bien con una buena infraestructura son factores importantes para entender el éxito de Brasil en la
implementacién del programa contra el SIDA y para llevar a cabo la terapia antirretroviral (ART) con
el derecho universal al tratamiento de personas que viven con el VIH/SIDA (PVVS). Es en este contex-
to que la cooperacion Sur-Sur serd analizada junto con la ambicién de exportar el modelo brasilefio
sobre el VIH/SIDA a los paises del Global South.
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La transformacion de la “ayuda al desarrollo” en “cooperacién para el desarrollo”

Tras la finalizacién de la Guerra Fria, una transformacidn en las estructuras de poder se llevé a cabo
para restaurar paises necesitados de ayuda para la reconstruccién y para apoyar a los “paises pobres”
o del “Tercer Mundo”. Los lideres del mundo industrializado iniciaron las Organizaciones de Bretton
Woods en lo que puede ser descripto como un orden monetario para reconstruir la economia des-
pués de la guerra. El FMI y el Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento (BIRF), hoy parte del
grupo Banco Mundial (BM), fueron establecidos por los paises “ricos” para regir el desarrollo. Dinero
y recursos humanos fueron transferidos desde el Norte hacia el Sur, con estrictas condicionalidades
a los paises receptores para que sigan las reglas y regulaciones establecidas por los donantes. El
mundo era visto como una dicotomia, una parte del mundo era “desarrollada” y la otra parte “sub-
desarrollada” o “en desarrollo”, acuiidandose durante la década del cincuenta los conceptos de paises
“centrales” y “periféricos” para ilustrar dicha brecha, divisién que es hoy cuestionada y desafiada con
el advenimiento de los llamados estados emergentes. En el periodo posterior a la Segunda Guerra
Mundial, los paises del Norte querian a través de la ayuda al desarrollo crear un mundo estable y se-
guro y se hizo hincapié en la cooperacion bilateral entre los gobiernos y los mega-proyectos a través
de los recién creados FMI y el BM.

El proceso de globalizacién ha cambiado el orden mundial y entre las diversas alteraciones las politi-
cas de ayuda se han redefinido y se tornaron menos estadocéntricas (Thorn & Follér, 2008:277). Esto
no significa que el Estado se haya visto debilitado, pero si reposicionado en algunos aspectos -y en
relacién a la ayuda al desarrollo se estd dando una creciente transformacién con mas acuerdos mul-
tilaterales, incluidos los nuevos socios de los paises, que antes eran paises receptores-. Otro aspecto
es que las organizaciones de la sociedad civil estan jugando un papel mas activo en la cooperacién
al desarrollo. Actuan a través de organizaciones internacionales no gubernamentales (en adelante
ONG’s) apoyando a la sociedad civil en los paises receptores, como veedores, proveedores de servi-
cios o con fines sociales en temas como género y derechos humanos y programas relacionados con
la salud.

Con el creciente papel de la sociedad civil y la integracion de las Organizaciones de la Sociedad Civil
(OSC) como parte del proceso de toma de decisiones, cientificos y activistas han establecido cues-
tionamientos sustanciales al FMI y al BM. La funcién de vigilancia (watchdog function) de las organi-
zaciones de la sociedad civil, comunicando y distribuyendo informacién a través de Internet, es uno
de esos factores. Han iniciado campafias en contra de la ayuda multilateral que destruye el medio
ambiente a través, por ejemplo, de la construccién de represas, el desplazamiento de personas de-
bido a mega-proyectos y otras actividades que perjudican a la poblacidn local. Las instituciones se
han visto obligadas a ser mas sensibles después de una fuerte critica con respecto a sus enfoques
(programas de ajuste estructural y otras intervenciones). El FMI y el BM estan en la actualidad domi-
nados por el Global North. Incluso cuando hay una alteracidn con nuevos paises ingresando en los
circulos cerrados, el poder con respecto a la ayuda sigue siendo del Norte gobernando al Sur “a la
distancia”. Decisiones sobre si un pais del Sur debe recibir apoyo o no siguen siendo tomadas por el
Norte a través de instituciones regidas por poderosos lideres politicos y econdmicos y empresas o
consorcios hibridos publico-privados.
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En el afio 2000 en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo, se hizo un
llamado para duplicar la ayuda a Africa. El impacto de la ayuda en el Africa subsahariana (ASS) ha
sido discutido y cuestionado durante décadas (UNCTAD, 2006). Este capitulo se centrara en Africa y
la presencia de otros donantes ademas del Norte.

Los donantes llamados emergentes han existido por mucho tiempo, pero sin una estructura conse-
cuente, y el impacto econdmico no ha sido significativo. Paises como Rusia, Brasil, China y los paises
arabes han participado a lo largo de su historia en diferentes proyectos de desarrollo. Pero la realidad
es que durante la década del noventa y los primeros afos del presente siglo el 95% de la ayuda al de-
sarrollo provenia de los 22 paises miembros del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la Organiza-
cién para la Cooperacion y el Desarrollo Econédmicos (OCDE) (Manning, 2006:371). Pero los donantes
no pertenecientes al CAD (o los donantes emergentes, como me gustaria llamarlos, aunque no son
nuevos) estan hoy en dia volviendo a Africa con mas fuerza (Kragelund, 2008:555).

Brasil con una cooperacién Sur-Sur que data de por lo menos 40 afios atrds, primero en América
Latina y desde los afios setenta también como un puente hacia Africa, ha sido menos visible que la
cooperacion Norte-Sur (ODI, 2010; Costa Vaz & Inoue, 2007). Actualmente, China (construccién de
carreteras y edificios) y Brasil (salud, agricultura, educacion y proyectos técnicos) estan bien estable-
cidos y son altamente visibles en muchos paises africanos. Brasil, sobre todo en los paises de habla
portuguesa, se esta convirtiendo en un jugador principal en la agenda de cooperacién para la ayuda.

A través de los afios, los lideres del mundo han firmado numerosos acuerdos y declaraciones y han
creado comités de trabajo para desarrollar un mundo con menos pobreza y hambre y erradicar en-
fermedades mortales. Algunos proyectos han tenido éxito, como la erradicacidn de la viruela. Pero
la pobreza y las enfermedades mortales relacionadas con la pobreza siguen existiendo y nuevos pro-
blemas, tales como los refugiados que viven una vida indigna, estan creciendo. También el cambio
climatico y las pandemias, por ejemplo, VIH/SIDA, estan amenazando la seguridad y el desarrollo
sostenible del planeta.

En el campo de la ayuda al desarrollo (1) algunos “nuevos” puntos de referencia comenzaron con Kofi
Annan, secretario general de Naciones Unidas. Un gran esfuerzo y voluntad politica para alcanzar
metas concretas establecidas en la primera década del siglo XXI y una esperanza mundial plantearon
que la gobernanza global se encuentra en una encrucijada de seguir adelante y reducir la pobreza.
Las razones de estas observaciones se encuentran en algunas iniciativas y declaraciones que apun-
tan al estado del mundo y a la necesidad de transferir recursos desde el Norte hacia el Sur, con un
enfoque de cdmo esta transaccion a través de la ayuda al desarrollo deberia ser mas eficaz y dar mas
poder a los paises receptores a través de la consecucién de la apropiacion local y la responsabilidad
compartida.

En el marco de Naciones Unidas se firmaron en el afio 2001 los Objetivos del Milenio (ODM). Se trata
de un plan de accién mundial para lograr ocho objetivos de lucha contra la pobreza para el afio 2015.
Tres de estos se centran en los problemas de la salud y asignan una gran importancia a los factores
determinantes de la misma, tales como la pobreza, el hambre, la educacién basica y la sostenibilidad
ambiental (Buss & Ferreira, 2010). La siguiente declaracién con un enfoque en la ayuda al desarrollo

1- El término “ayuda al desarrollo” en el discurso de la ayuda oficial ha sido sustituida por “cooperacién para el desarrollo” (Rot-
tenburg, 2009:xii). Este cambio de terminologia indica que hay dos partes iguales, lo cual es cuestionado en este articulo y yo uso
los dos conceptos paralelamente.
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es la Declaracién de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda (en adelante DP) aprobada el 2 de marzo de
2005 para el seguimiento y complemento de los ODM. Se trata de un acuerdo firmado por un cen-
tenar de ministros, jefes de agencias y otros actores donde se plasma un plan de trabajo destinado a
mejorar la calidad de la ayuda y su impacto en el desarrollo. En 2008, la Cumbre del llamado Progra-
ma de Accion de Accra (en adelante PAA), reunid a lideres gubernamentales, poderosas organizacio-
nes y activistas de ONG’s. Puede ser visto como un seguimiento de la DP para la profundizacién en la
aplicacién del acuerdo y para responder a nuevas cuestiones vinculadas con la eficacia de la ayuda. El
IV Foro de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda se llevara a cabo en noviembre y diciembre de 2011
en Busan, Corea del Sur. La cuestién cuando los lideres del mundo, organizaciones, instituciones y
activistas se reinan nuevamente sera evaluar el progreso mundial para la reduccién de la pobreza.

Hay varios informes elaborados en el transcurso de los afios que evallan los avances y fracasos de
la DP. Las evaluaciones son a nivel general, pero también describen la situacién en los paises recep-
tores. Hay ejemplos de implementaciones exitosas de la DP en la cooperacién Norte-Sur a través de
una cooperacién constructiva que transfiere poder y responsabilidad de los donantes a los gobiernos
locales que se apropian de los resultados (Wood et al., 2011:11). En cuanto a la prevalencia del VIH/
SIDA a nivel mundial hay una significativa disminucién de casos de nuevos infectados, incluso si es
desigual entre paises y dentro de un mismo pais (UNAIDS, 2010). Esto es, por supuesto, una buena
noticia, aun si los objetivos de los ODM estan lejos de ser alcanzados. Hay alrededor de 33,3 millones
de personas que viven con VIH en el mundo. De los aproximadamente 15 millones de personas que
viven con VIH en paises de medianos y bajos ingresos, que hoy en dia necesitan tratamiento, 5.2
millones tienen acceso (UNAIDS, 2010:7). A través de evaluaciones y seguimientos es dificil inferir si
la mejora se debe a las intervenciones de los donantes o si otros factores domésticos, tales como
un gobierno comprometido o una sociedad civil vital, son las causas reales por las cuales la situaciéon
de las PVVS ha mejorado. También puede haber factores biomédicos y epidemioldgicos detrds de la
disminucion del nimero de nuevos casos de SIDA, debido a que el virus es cada vez menos virulento.

En las Reuniones de Alto Nivel mencionadas, el debate sobre los cambios en el mundo y las potencias
emergentes ingresando a la ayuda al desarrollo a través de Cooperacidon Sur-Sur han estado en la
agenda. La delegacidn brasileia en la reunidn de Accra representé la incorporacion de una nueva voz
que destaco que Brasil no es un objeto pasivo en la ayuda, sino un agente activo que resiste los pa-
quetes de condicionalidades establecidos por los donantes y que crea un espacio para la interpreta-
cion y la accién independientes. En las evaluacion de la OCDE, muchas veces la Cooperacién Sur-Sur
se plantea como algo que tiene que ser tomado en cuenta como una evolucidn positiva (Wood et al.,
2011:11-12). Pero también hay dudas, que se formulan durante la evaluacion, sobre si la Cooperacion
Sur-Sur cumple con la “buena gobernanza” y con la eficacia de la ayuda conforme a lo estipulado en
la Declaracion de Paris (Wood et al., 2011).

La pandemia del SIDA es parte de los ODM en la lucha contra la pobreza y una de las areas priorita-
rias dentro de las organizaciones de las Naciones Unidas y los programas nacionales de desarrollo de
los donantes. A través de la cooperacion entre las organizaciones de las Naciones Unidas, las organi-
zaciones hibridas, como el Fondo Mundial de Lucha contra el SIDA, la Tuberculosis y la Malaria y los
gobiernos, se establece la agenda sobre qué es una buena gestién sobre el SIDA y cémo implemen-
tarla. Estados Unidos, a través de la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional
(USAID) y del Plan de Emergencia del Presidente de los EE.UU para el Alivio del SIDA (PEPFAR), es el
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principal donante econémico en Africa. Estos programas juegan roles dominantes y son a menudo
criticados por las condiciones que imponen para entregar la ayuda.

El mercado (en este caso principalmente de la industria farmacéutica) y las organizaciones de la so-
ciedad civil son partes integrantes de la gobernanza mundial del SIDA y estan transnacionalizando sus
actividades, mientras que el Estado vy las instituciones publicas que guian el desarrollo siguen siendo
nacionales. Por lo tanto, el proceso de globalizacién que esta teniendo lugar es de gran relevancia
como un factor influyente cuando se debate sobre la ayuda al desarrollo y lo que sucede cuando los
actores emergentes, como Brasil, quieren entrar en la arena global.

Las potencias emergentes

He mencionado las “tradicionales” ayudas del Norte y los avances hacia una mayor cooperacion
entre los paises del Global South. Existen procesos de regionalizacién, que implican la cooperacién
entre paises vecinos o dentro del mismo continente, y de Cooperacién Sur-Sur, que tienen lugar
cuando las actividades estan cruzando el mar y refieren a la cooperacién principalmente entre los
paises de Africa, Asia y América Latina. La pregunta es si vemos un “cambio paradigmético” del nue-
vo orden mundial con el advenimiento de las “potencias emergentes”. Las “economias emergentes”
en la agenda de debate son Brasil, China, India, Malasia, Sudafrica y Tailandia. También hay algunas
asociaciones especiales de paises, como la denominada BRIC (Brasil, Rusia, India, China), que se ex-
tendié a BRICS (también incluida Sudafrica) o la de India-Brasil-Sudafrica Foro de Dialogo (IBSA),
establecido en 2003 (www.ibsa-trilateral.org). A través de estas asociaciones, los paises emergentes
quieren fortalecer sus voces y ser parte en la construccién de una novedosa arquitectura de la ayuda
al desarrollo. La caracteristica comun entre estos paises es el cambio en el poder econémico global,
un proceso que se esta dando por fuera de la hegemonia de los estados poderosos del Global North,
hacia los paises situados en el Global South, los cuales han aumentado recientemente el comercio y
la ayuda al desarrollo hacia otros paises en el Global South.

La politica exterior brasileia y la historia de la ayuda al desarrollo

Brasil es hoy considerado como un poder econdmico y politico importante en América Latinay en el
mundo. Las relaciones exteriores son gestionadas a través del Ministerio de Relaciones Exteriores -
Iltamaraty. Lo que se discutira en este capitulo es su futuro papel en la arena global como un pais do-
nante. La mayoria de la ayuda al desarrollo es a través de la Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC).
Hay una larga tradicion dentro del Ministerio de Relaciones Exteriores en cooperacién internacional
y ayuda al desarrollo y se han focalizado principalmente en tecnologia y en la creacién de capacida-
des relacionadas con la agricultura y problemas en la salud publica. La asociacién y la cooperacion
Sur-Sur relacionadas con el VIH/SIDA se iniciaron durante la presidencia de Fernando Henrique Car-
doso en la década del noventa como una parte importante de la politica exterior (Nunn, 2009:80;
Sousa, 2010). Las iniciativas continuaron y se fortalecieron durante la presidencia de Luiz Indcio Lula
da Silva desde su asuncién en 2003 y durante sus ocho afios en el poder (Captain, 2010:184; Sousa,
2010). En este periodo, diferentes programas de cooperacién relacionados con la cooperacion técni-
ca en salud y con el VIH/SIDA han ganado un lugar estratégico en la politica (Almeida et al., 2010). Ya
en 2003, el presidente Lula se comprometid a construir una planta de medicamentos contra el SIDA
en Mozambique, asociacion que serd analizada como una manifestacién de la intensificacién de la
cooperacion internacional de Brasil.
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La politica exterior de Brasil emprendida por Itamaraty y el ABC es cooperar con instituciones como
el Centro Internacional de Cooperacién Técnica en VIH/SIDA (CICT/SIDA) y apoyar proyectos conjun-
tos entre las OSC’s de Brasil y paises del Global South (Terto Jr. et al., 2009). Instituciones tales como
ABC, CICT/SIDA y otras organizaciones similares, junto con las ONG’s de Brasil en la lucha contra el
SIDA, las organizaciones internacionales como ONUSIDA, Global Fund, organizaciones donantes y la
industria farmacéutica llevan adelante la gobernanza mundial del SIDA (Follér, 2010).

Durante las dos presidencias mencionadas anteriormente, el gobierno brasileiio a través de una es-
trecha colaboracion entre Itamaraty y el Ministerio de Salud -en adelante el MdS- (incluyendo el Pro-
grama Nacional del SIDA) tomaron un activo papel a nivel global para exportar el modelo brasilefio
sobre el SIDA. Esta postura pro-activa esta haciendo de Brasil uno de los “paises emergentes” mas
abiertos en relacidn a la gobernanza mundial del SIDA. Un ejemplo del “modelo brasilefio” que vale la
pena mencionar es el “Comité Brasilefio de Derechos Humanos y Politica Exterior” (Comité Brasileiro
de Direitos Humanos e Politica Externa) que existe desde 2005 con el objetivo de proporcionar una
mayor transparencia entre las organizaciones de la sociedad civil y la politica exterior tanto como
fortalecer la participacion ciudadana y el control democratico de la politica exterior brasilefia en
materia de derechos humanos (www.dhpoliticaexterna.org.br) (Follér, 2010:203). El modelo brasile-
fio incluye y destaca que el VIH/SIDA no es sélo un problema médico, sino que incluye los derechos
humanos y sexuales.

La politica de ayuda al desarrollo no estd todavia formalizada ni tiene un buen funcionamiento en
comparacién con la Comunidad Europea y los Estados Unidos, pero el pais ha aumentado su partici-
pacidn en varias actividades internacionales vinculadas con la salud, tanto a nivel regional en Amé-
rica Latina, como también en varios paises de Africa (Buss, 2011; Pimenta et al., 2006; Oliveira Cruz
et al., 2004). El patréon de desarrollo de la Cooperacién Sur-Sur brasilefia ha sido descrito como un
“modelo global en espera”. La expresidn proviene de un articulo en The Economist y describe a Brasil
como uno de los donantes de ayuda mas importante del Global South, indicando a su ayuda como
una transferencia de conocimientos construidos a partir de las propias experiencias de los paises
que luchan contra la pobreza y la alta prevalencia de VIH/SIDA (The Economist, 2010; ODI, 2010). Un
ejemplo es el programa de ayuda para Haiti tras el terremoto, en el cual Brasil utilizd su propia expe-
riencia del programa de reduccion de la pobreza nacional “Bolsa Familia” y transfirié la tecnologia, la
experiencia vivida y el conocimiento de una actividad doméstica exitosa a la realidad haitiana.

Pero la ayuda de Brasil no es sélo humanitaria y se solidariza con los paises pobres. The Economist
continda “Ademads, la ayuda tiene sentido comercial. Por ejemplo, Brasil es el productor mundial de
etanol mas eficiente, y quiere crear un mercado mundial de combustible verde, pero no puede ha-
cerlo si es el Unico proveedor real. Difundir la tecnologia del etanol a los paises pobres crea nuevos
proveedores, aumenta las posibilidades de un mercado global y genera negocios para las empresas
brasilefias” (The Economist, 2010). Esto indica que la politica exterior y, en cierta medida, los intere-
ses econdmicos, han jugado y juegan un papel importante en la dinamizacién de la cooperacion al
desarrollo de Brasil. También es bien sabido que Brasil quiere un asiento permanente en el Consejo
de Seguridad de la ONU y tener influencia en las relaciones internacionales en linea con su trayecto-
ria econdmica exitosa, las grandes empresas del pais estan ansiosas de expandir sus operaciones en
el exterior. Con estos objetivos en mente, y en respuesta a la creciente demanda de asistencia brasi-
lefia, Lula da Silva ha ampliado la presencia diplomatica de Brasil en todo el mundo y la cooperacién
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al desarrollo a través de iniciativas Sur-Sur, promoviendo visitas oficiales realizadas por el presidente
y el ministro de Relaciones Exteriores. La cooperacion técnica con los paises en desarrollo estd, por lo
tanto, emergiendo como un importante instrumento operativo de la politica exterior de Brasil (ODI,
2010).

Lo que a menudo se pone de relieve es la contradiccién, motivando un término como “un modelo en
espera”. El rol de Brasil en la arena internacional, con especial atencién a Africa, se ha fortalecido y
mas fondos son distribuidos. Sin embargo, la ambivalencia es que Brasil alin tiene problemas domés-
ticos de pobreza. Algunas ambigliedades técnicas y juridicas también se han planteado en relacidon
con la construccién de la planta de medicamentos contra el SIDA. Brasil produce medicamentos
genéricos en la industria farmacéutica de propiedad estatal y la ley brasileia dice que estd prohibido
dar fondos publicos a otros gobiernos. Por lo tanto, la planta de medicamentos contra el SIDA tiene
gue encontrar una naturaleza especifica entre la ayuda y los negocios.

El papel de Brasil tanto como receptor y proveedor de ayuda, le da, segin algunos, una mejor com-
prension de las necesidades y limitaciones ante la ayuda (ODI, 2010). Pero, segun algunos criticos, el
gobierno debe primero resolver los problemas domésticos.

La modalidad brasilefia descrita anteriormente es diferente de la mayoria de la Cooperacién Norte-
Sur. Es en su enfoque mds “horizontal” debido a las similitudes culturales como por ejemplo en
Mozambique, que hablan el mismo idioma. La cooperacion estd mas bien basada en la propia expe-
riencia de Brasil y el conocimiento de exitosos programas sociales, tales como “Bolsa Familia” y el
modelo brasilefio de lucha contra el SIDA. Brasil ha desafiado a las instituciones mundiales con una
comprometida politica de acceso universal a los ARV’s y las cuestiones sobre patentes y derechos de
propiedad intelectual. El gobierno, junto con las OSC’s, han estado haciendo lobby en las reuniones
de la OMC, especialmente en relacion con la firma del Acuerdo sobre los Derechos de Propiedad
Intelectual (ADPIC) (vedse Chavez et al., 2008).

El modelo Brasilefio de lucha contra el VIH/SIDA

En esta seccion se realizara primeramente una breve introduccién a la epidemia de SIDA de Brasil.
Los primeros casos oficiales de SIDA se notificaron en 1981 y, al comienzo de la década del noventa,
Brasil llegd a tener el tercer mayor nimero de personas con SIDA en el mundo (Terto Jr. & Garcia,
2008). Entre 1964 y 1985 un régimen militar gobernd el pais. Se traté de una dictadura autoritaria
por la cual muchos intelectuales y activistas de izquierda tuvieron que abandonar el pais. Al igual que
en muchos otros paises, el gobierno en una primera instancia no tomo en serio la epidemia, ni los mi-
litares ni el primer gobierno civil que asumid el poder. A través del proceso politico con los activistas y
profesionales que regresaban a casa desde el exilio, una sociedad civil emergente comenzé a actuar.
El movimiento de la reforma sanitaria mencionado anteriormente habia continuado y construyd un
puente con la incipiente sociedad civil. Lo que se reconoce es que los actores de la sociedad civil ju-
garon un rol clave en el logro de la politica nacional sobre el SIDA a través de un proceso de redemo-
cratizacion después de veinte afos de dictadura (Bastos, 1999; Berkman, 2005; Galvdo, 2000; Follér,
2005; Nunn, 2009; Parker, 1997). Organizaciones de la sociedad civil mejoraron la responsabilidad
democratica y asumieron diferentes roles, creando la opinién publica sobre el VIH/SIDA, realizando
campanfas contra la discriminacién y el estigma y sobre el derecho a la salud y promoviendo debates
sobre los derechos sexuales. Las recién creadas ONG'’s de lucha contra el SIDA, organizaciones religio-
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sas y las OSC’s, actuaron como proveedores de servicios para las personas infectadas y sus familias,
y completaron la funcién de vigilancia a través del principio de control social. Este es un principio
central en la Constitucion brasilefa que sefiala que el cuidado de la salud es un derecho de los ciuda-
danos y la obligacién del Estado (Terto Jr. & Garcia, 2008). Hoy en dia, el modelo brasilefio es visto en
todo el mundo como una historia exitosa con menos del 1% de la poblacién viviendo con VIH/SIDA
(Lieberman, 2009; Nunn, 2009).

Durante la década del noventa, cuando Brasil se estaba reconstruyendo en temas relacionados con
la democracia, los derechos humanos vy la libertad de expresidn, era un pais receptor de coopera-
cion que contaba con el apoyo de las instituciones multilaterales, asi como de otras organizaciones y
paises. Me centraré en el apoyo que tuvieron para crear el Programa Nacional de Enfermedades de
Transmision Sexual y SIDA, y lo que también se relaciona con “El Modelo Brasilefio de Prevencién y
Tratamiento de VIH/SIDA”, construido en estrecha cooperacion entre el gobierno y las organizaciones
de la sociedad civil y con recursos externos. Para la creacidn de un programa sostenible de lucha con-
tra el SIDA, Brasil recibié préstamos considerables del Banco Mundial (BM). Estos fueron distribuidos
entre 1995-1998 y 1999-2002, y uno mas pequeno en el periodo 2003-2006. Esta gran cantidad de
fondos fueron en gran parte utilizados para implementar programas de prevencion, servicios y mo-
nitoreo epidemioldgico y para fortalecer la infraestructura de salud. Los préstamos fueron debatidos
y cuestionados, especialmente por las OSC’s, debido a que las condiciones de los mismos eran muy
estrictas y entraban en contradiccion con el plan nacional para trabajar con el VIH/SIDA bajo una
amplia y multidimensional perspectiva de derechos humanos.

Las politicas del BM, por ejemplo, prohibian estrictamente los gastos para antirretrovirales (ARV’s).
La explicacién del BM era que el tratamiento con los antirretrovirales era demasiado costoso para
los paises en desarrollo con recursos limitados. Al mismo tiempo que los préstamos del BM eran
ejecutados, una sociedad civil proactiva a través de ONG’s de lucha contra el SIDA hacian campafias
y llevaban a cabo actividades de presidn hacia el gobierno, y junto con los agentes mas “radicales”
del gobierno, realizaban acciones con el objetivo de “aumentar la escala del tratamiento del SIDA”
(Follér, 2010a; Nunn, 2009:63). Las ONG’s de lucha contra el SIDA presionaron al gobierno para el
acceso universal al tratamiento. Activistas de la sociedad civil global, organizaciones internacionales
incluyendo las Naciones Unidas y la Organizacién Mundial de la Salud (OMS), apoyaron la campana,
lo cual desembocd en la firma de la declaracion de la UNGASS (Sesidn Especial de la Asamblea Gene-
ral de Naciones Unidas) (Follér, 2010:208).

La politica del BM fue criticada, socavada y resistida. Las ONG’s de lucha contra el SIDA que trabaja-
ban en la prevencidn, al mismo tiempo que recibian el apoyo del BM, eran apoyadas por el gobierno
para presionar por la expansion del tratamiento con ARV (Nunn, 2009:100ff). Los préstamos del
BM alcanzaron sus objetivos fijados respecto al fortalecimiento de la infraestructura de salud y al
mejoramiento en la supervision de la logistica. Sin embargo, muchos objetivos no buscados fueron
alcanzaron cuando el modelo brasilefio se expandid. Este es un punto vital para destacar, dado que
ilustra las dinamicas de poder y las contradicciones existentes entre el sistema de valores del BM y
el Programa Nacional de SIDA de Brasil, incluyendo los movimientos por el SIDA. La unificada go-
bernanza brasilefia del SIDA tuvo la fuerza para llevar a cabo el programa en consonancia con los
objetivos politicos y sociales establecidos en el pais.
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El FMI ha sido durante afios criticado por imponer programas de ajuste estructural y otras reformas
en los paises del Sur. La politica del BM era igualmente jerarquica con estrictas condiciones estableci-
das en Washington DC. Al igual que en otras dreas de la politica, el BM intenté dar forma al Programa
Brasilefio del SIDA. De este modo, un conflicto se abrié entre el énfasis del BM en materia de preven-
cion y la presion de las ONG’s para el tratamiento universal, ante lo cual el gobierno siguié el camino
de los movimientos de lucha contra el SIDA. El gobierno brasilefio mantuvo sus planes y continud con
las metas fijadas para el acceso universal a los ARV. Las cuestiones de poder cristalizadas en la socie-
dad brasilefia durante este periodo son de vital interés, ya que ilustran una sociedad civil emergente,
que establece una fuerte presion sobre el gobierno y que no actla como receptora pasiva de ayuda,
demostrando resistencia. El gobierno brasilefio en su actuacion ha sido definido como “Estado acti-
vista”. El mismo no aceptd las condiciones del BM para cancelar actividades como la promocion de
preservativos y programas especiales para quienes ejercen la prostitucién (Biehl, 2004, 2007:207).
La difusidn de las fronteras entre el Estado y la sociedad civil es tipica de la gobernanza brasilefia del
SIDA a lo largo de la historia, lo cual puede ser visto como una victoria de la apropiacién local flore-
ciente frente a los donantes.

Los préstamos llevaron (involuntariamente) al fortalecimiento del “modelo brasilefio de lucha contra
el SIDA”. Probablemente hubo un debilitamiento del sistema de valores del BM en los debates globa-
les sobre la ayuda como consecuencia de la pérdida de credibilidad del Consenso de Washington. Lo
que se pudo observar durante las negociaciones con el gobierno, y bajo una fuerte presidn de acto-
res de la sociedad civil, fue que el BM tuvo que apartarse de la légica neoliberal de costos y benefi-
cios, la cual veia a la prevencion como una forma a traer consigo mayores beneficios econdmicos. Los
actores del gobierno y de la sociedad civil se inclinaron hacia la constitucion brasilefia, que establece
expresamente “el derecho de todos la salud” y el deber de los ciudadanos de ejercer “control social”
sobre el gobierno, y asi lo hicieron.

Cooperacion Sur-Sur Brasilefa

Los donantes de ayuda emergentes, como China, India y Brasil cada vez mas, estdan cambiando la
arquitectura de la ayuda internacional y desafiando algunos de sus principios, como el actual con-
senso sobre la “eficacia de la ayuda”, la declaracidon principal de la DP. Las cosas se estan haciendo
mas complejas ante un escenario donde la ayuda es puesta en marcha a lo largo de todo el Sur y
las viejas definiciones de paises “desarrollados” y “en desarrollo” estan perdiendo su significado. La
ayuda Sur-Sur ha sido escasamente evaluada y se sabe poco sobre sus efectos en los paises recep-
tores (ODI, 2010). El apoyo a la Cooperacién Sur-Sur existe en las diferentes constelaciones y en los
distintos niveles de la sociedad. Desde los organismos multilaterales algunas estructuras generales
han sido creadas, como el Programa de Desarrollo de las Naciones Unidas (PNUD), donde se consti-
tuyd un fondo para la cooperacion Sur-Sur (www.undp.org ) como una unidad especial, y el Grupo
de Consulta y Coordinacién Sur-Sur (G-15), que desde 1989 ha promovido la cooperacién bilateral en
el marco de la cooperacidn Sur-Sur. Los cambios son evidentes e indican una “nueva” comunicacién
horizontal, que involucra la transferencia de recursos humanos y econdmicos, el intercambio de co-
nocimientos técnicos y la creacion de capacidades dentro de las areas de salud, educacion, energia,
clima entre otras. Las estructuras de cooperacion podrian ser la base para redes bilaterales, triangu-
lares y multilaterales.
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En el marco del Programa Nacional de lucha contra el SIDA, se inicié en el afio 2002 el Programa
Brasilefio de Cooperacién Internacional (PCl), que brinda apoyo técnico a los paises pobres en el
Sur Global, donde Mozambique fue incluido. Brasil queria, a diferencia del BM y otros donantes, de-
mostrar que era posible crear ART sostenibles en paises con recursos financieros limitados. Algunas
iniciativas, por ejemplo el Apoyo brasileifio al proyecto Khayelitsha en Sudafrica, han demostrado
resultados alentadores (Follér, 2010:212; MSF, 2003). En el afio 2004 el programa “Lacgos Sul-Sul” se
puso en marcha. El gobierno brasilefio, a través del Programa Nacional de SIDA, comenzd a ofrecer
acceso universal a tratamientos de primera linea contra el VIH/SIDA a los paises vecinos de América
Latina comprometidos a combatir la epidemia. El propdsito buscado era contribuir al fortalecimiento
de las politicas y a los esfuerzos nacionales apoyando el acceso universal al tratamiento ARV. Mas
tarde el mismo afio también se incluyeron varios paises de Africa y en Timor Oriental (2).

Cooperacidn entre Brasil y Mozambique

Brasil y Mozambique fueron parte del imperio colonial portugués, el primero se convirtié en un pais
independiente en 1822 y el segundo en 1975. Mas alla de las diferencias en la historia colonial, los
dos paises se han desarrollado como dos estados, cultural y socio-econdmicamente diferentes (Fry,
2005:45ff). La situacion econdmica de Brasil ha sido descrita como estable y en crecimiento, pero
Mozambique sigue siendo uno de los paises mas pobres del mundo, con mas de la mitad de la pobla-
cién viviendo en la extrema pobreza. Después de la independencia de Portugal, el pais experimenté
so6lo unos pocos afios de paz hasta que una desestabilizadora guerra civil estallé y durd 16 afios, con
un impacto devastador en el desarrollo del pais. Desde su independencia, Mozambique ha experi-
mentado importantes cambios estructurales en términos politicos, pasando de ser una economia
socialista centralizada a una economia de mercado a finales de la década del ochenta. Durante la ulti-
ma década, se han producido cambios en el nivel de pobreza, pero el desarrollo es desigual. Algunos
datos afirman que la pobreza esta aumentando en algunas partes y en otras partes disminuyendo a
un ritmo lento (de Renzo & Hanlon, 2009:246), a pesar de que los donantes internacionales, como el
FMI, el BM, organizaciones de las Naciones Unidas y los cooperantes del Norte, ven a Mozambique
como una historia exitosa en términos de crecimiento econémico durante la tltima década.

Mozambique es en gran medida dependiente de la ayuda internacional, con mas de 50% del pre-
supuesto del Estado proveniente de fuentes externas, mientras que Brasil es una economia global
emergente. Otra diferencia entre los paises es la existencia y la fuerza de las organizaciones de la
sociedad civil y de los medios de comunicacién independientes. En Mozambique las OSC’s son un fe-
ndémeno bastante reciente y el derecho a la libertad de asociacidn se establecié inicialmente en 1990
con la nueva Constitucién que introdujo el pluralismo politico. Una sociedad civil emergente esta
creciendo y hay varias ONG’s de lucha contra el SIDA con apoyo externo que trabajan en campaiias
de informacion y distribucion de preservativos y estan actuando como proveedores de servicios o
como veedores frente al gobierno (véase por ejemplo Matsinhe, 2008).

Visité Mozambique en dos ocasiones diferentes, en 2010 y en 2011, y entrevisté a varias ONG’s de
lucha contra el SIDA, de las cuales daré algunos ejemplos. La Organizaciéon Nacional de Servicios de
Sida de Mozambique (MONASO) es una red nacional de organizaciones que luchan contra el VIH/SIDA
con oficinas regionales en diversas partes del pais. Otra organizaciéon internacional con actividades

2- La informacion sobre la PCly Lagos Sul-Sul es de la pagina principal del ICTC’s en http://www.aids.gov.br/ y de las presentaciones
a conferencias en http://www.ipc-undp.org/aids/eng/prg.htm. Por Mauro Teixeira de Figueiredo y Gustav Liliequist.
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qgue funcionan bien es la Comunidad de Sant’Egidio, a quines visité en las afueras de Maputo. Ellos
prestan asistencia a muchos mozambiqueiios VIH positivos y distribuyen los ARV a la mayor cantidad
posible en funcidn de sus recursos. El grupo llevd a cabo el programa DREAM, acrénimo en inglés
de Drug Resources Enhancement against Aids and Malnutrition (Fortalecimiento de los Recursos en
contra del SIDA y la Malnutricidn), el cual distribuye gratuitamente los ARV, suplementos alimenticios
y filtros de agua y ha tenido éxito en la prevencidn de la transmisién de madre a hijo. No obstante, lo
gue he oido muchas veces durante mis entrevistas con las OSC’s en Maputo, fue que no consiguieron
mas recursos y que tuvieron que parar los programas debido a la falta de financiamiento.

Algunos otros ejemplos son el Movimiento de Acceso al Tratamiento en Mozambique (MATRAM
- Movimento de Acesso ao Tratamento em Mogambique) y la Organizacién de Mozambique de de-
fensa de las minorias sexuales (Lambda), dos organizaciones con buenas infraestructuras, personal
educado y comprometido y con redes regionales y en parte mundiales, pero con escasos recursos
econdmicos. Lambda ha luchado con problemas burocraticos para registrarse como ONG, y alin no
lo habia conseguido la ultima vez que la visité en marzo de 2011.

Un influyente instituto brasilefio de ayuda al desarrollo, mencionado anteriormente, es el Centro
Internacional de Cooperacion Técnica en VIH/SIDA (CICT). El centro fue establecido en 2005 y ha
jugado un papel importante en la promocién de la cooperacion técnica sobre el SIDA. Fue creado
como una colaboracién entre el gobierno brasilefio y la ONUSIDA con el apoyo del BM y otros socios
internacionales, como la GTZ (Agencia Alemana de Cooperacién Técnica, por sus siglas en inglés) y la
britanica DFID (Departamento para el Desarrollo Internacional, por sus siglas en inglés), entre otros.
El modelo brasilefio de lucha contra el SIDA comenzd a expandirse con iniciativas como el PCl y Lagos
Sul-Sul, los cuales llevaban consigo la experiencia y el conocimiento del proceso interno brasilefio
y se han desarrollado en varias ocasiones en cooperacién con organismos multilaterales, como el
PNUD o el Fondo de Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF). Este tipo de cooperaciéon con donan-
tes del Norte, llamado triangular, tiene la intencién de transferir la direccidn y responsabilidad de los
donantes del Norte a los del Sur, en este caso Brasil.

Mozambique tuvo durante las décadas del ochenta y noventa una alta prevalencia de VIH/SIDA, una
insuficiente estructura de salud publica, falta de centros para las prueba del VIH, escasas unidades
de asesoramiento y falta de personal de la salud capacitado para brindar atencidn a las personas in-
fectadas, confirmar la infeccién y aconsejar sobre el tratamiento adecuado (UNAIDS, 2010; Matsinhe,
2008). Segun el Informe Global, Mozambique tiene una disminucién de la epidemia del SIDA, pero
sigue siendo alta (UNAIDS, 2010:61). Hay alrededor de 500 casos nuevos de VIH por dia y las estadis-
ticas oficiales muestran que cerca de 1,4 millones de personas en el pais tienen el VIH/SIDA, de los
cuales menos del 40% (aproximadamente 32%) reciben ART (UNAIDS, 2010:97).

Desde 2009, la cooperacidon entre Brasil y Mozambique se intensificd y hay mas proyectos brasilefios
en este pais que en cualquier otro de Africa, a menudo llevados a cabo entre el Ministerio de Salud
y el CICT (Almeida et al., 2010). A lo largo de los afios ha habido distribucién de drogas genéricas de
SIDA de fabricacidn brasilefia a los centros de salud y entre los pacientes en Mozambique. Los pro-
gramas contienen los mismos componentes que la mayoria de las acciones de ayuda al desarrollo:
apoyo logistico, evaluacién y seguimiento, fortalecimiento de la infraestructura de salud publica,
diagndstico, prevencion y tratamiento, programas de capacitacién para profesionales de la salud y
distribucion de drogas. También hubo intercambio de conocimientos y capacity building asi como la
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organizacion de talleres y seminarios con técnicos y personal de salud de Brasil que viajan a Mozam-
bique y viceversa.

En una entrevista que realicé en la embajada de Brasil en Maputo en 2010, me informaron que tenian
diferentes proyectos de pequefia escala y algunos de ellos eran realmente transferencia de conoci-
mientos basicos. Mozambique ha solicitado a Brasil apoyo técnico para la limpieza de hospitales, ya
gue tenian un problema cada vez mayor con la higiene y las bacterias resistentes y en Brasil, la lim-
pieza de los hospitales esta externalizada y funciona bien. Un programa comenzé con el intercambio
de personal técnico viajando a Brasil para la capacitacion y personal brasilefio visitando Mozambique
para transferir sus conocimientos y practicas. De acuerdo a lo informado, no hay obstaculos lingtis-
ticos ni culturales en este tipo de proyectos de cooperacion.

Para ilustrar la gran cantidad de iniciativas de ayuda, cooperacion y asociaciones que existen y cdmo
las fronteras entre los donantes del Norte y del Sur son cada vez mds imprecisas, mencionaré otro
ejemplo del cual me comentaron en la Embajada. Se trata de una cooperacion triangular que fue
firmada unos meses antes de mi visita en marzo de 2010 entre Brasil (Ministerio de Salud, del Pro-
grama Nacional de SIDA, Fiocruz (3)), Mozambique (Ministerio de Salud, CNCS (4)) y Estados Unidos
(PEPFAR, CDC - Centro para el Control y Prevencién de Enfermedades, USAID), cuyo principal objetivo
es “fortalecer la respuesta en Mozambique a la epidemia del VIH/SIDA”. Es un proyecto a nivel gu-
bernamental de dos afios de duracién y un presupuesto de mas de 3 millones de délares. El proyecto
estaba a punto de comenzar cuando fui a la Embajada y, ademas del fortalecimiento de las institucio-
nesy el alcance de la excelencia, tiene como propdsito el mejoramiento de la logistica en el sector de
la salud. Ademas, también contempla acciones en materia de epidemiologia y el reforzamiento de las
relaciones sociales dentro del programa. La lista de proyectos podria extenderse, pero mi intenciéon
es mostrar que Brasil es hoy un actor importante en el escenario mundial del SIDA.

La planta de medicamentos para el VIH/SIDA en Mozambique

Una de las promesas de colaboracién del presidente Luiz Indcio Lula da Silva con Mozambique en el
afo 2003 fue la construccidn de una planta farmacéutica para proporcionar apoyo médico y la capa-
citacion del personal de salud, en cooperacién con la Escuela Nacional de Salud Publica / Fundacgédo
Oswaldo Cruz (Fiocruz). Esta es una institucién de salud (vinculada al Ministerio de Salud) que con-
duce investigaciones avanzadas en el drea médica, farmacéutica y de salud publica. A ello se suma
gue cuenta con programas de postgrado, formacién en salud, hospitales y que produce vacunas y
farmacos. La unidad creada en Maputo es la primera extension de Fiocruz fuera de Brasil.

En julio de 2005 los dos paises firmaron un acuerdo para estudiar la viabilidad de una planta para
producir antirretrovirales genéricos y se hacia hincapié en que los medicamentos no sélo podrian ser
distribuidos y vendidos en Mozambique, sino también fuera del pais. Los dos presidentes, de Brasil
y Mozambique, inauguraron en octubre de 2008 la fabrica, que aun no existe facticamente. Uno de
los primeros pasos se ha dado con la construccidn de una planta farmacéutica en Matola (una ciudad
al sur de Maputo). Existen distintas fuentes de informacidn acerca de la funcién y las ambiciones de
la planta. Uno de los objetivos principales, mencionado por la prensa, es producir medicamentos
antirretrovirales. Sin embargo, durante la visita del presidente Lula en 2010, la inventiva remitida fue

3- Fiocruz: http://www.fiocruz.br
4- Conselho Nacional de Combate ao HIV/SIDA em Mogambique (CNCS): http://www.cncs.org.mz
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mas modesta y el presidente admitié que hay problemas logisticos. Por el momento es dificil decir
qué se producird en la planta de medicamentos para el SIDA.

Es uno de los proyectos mas ambiciosos de Brasil de ayuda al exterior que incluye en el paquete de
ayuda 23 millones de doélares para construir la planta (Sotero, 2009). Nadie cuestiona la necesidad
de la planta en la regién. Es obvio que en el sur de Africa, que es la mas afectada por la epidemia del
SIDA, una planta eficaz dedicada a la produccion de antirretrovirales podria ser un paso mas para el
acceso universal de las PVVS.

El presidente Lula ha declarado que el objetivo de la actual colaboracion con Mozambique es el
fortalecimiento de la situacion sanitaria de todo el pais. Uno de los componentes del “paquete de
ayuda” es la transferencia de conocimientos cientificos y la creacién de capacidades del personal de
salud a través de un programa de intercambio donde los profesionales de la salud de Brasil visiten
Mozambique y estudiantes de Mozambique participen en cursos dictados en Fiocruz. La otra parte
es mas tecnoldgica, con técnicos brasilefios construyendo la planta de farmacos y empezando con la
produccion de antirretrovirales genéricos. Este es un nivel avanzado de produccién, y la distribucion
de las drogas requiere de una infraestructura con buen funcionamiento y conocimiento y aptitudes
biotecnoldgicas, como asi también mayores recursos econémicos y estabilidad politica para que sea
sostenible.

El presidente Lula afirmé que Brasil puede ayudar a los paises africanos porque “nosotros tenemos
una economia mas solida y mas fuerte”, agregando que “es nuestra responsabilidad cuidar de que las
cosas contintden de buena manera entre Brasil y Africa”. Esto significa que Brasil debe ser parte del
desarrollo del continente africano” (Dame, 2008).

En el diario de Mozambique Noticias, la cooperacion bilateral y la fabrica se discuten. Un articulo re-
vela que la fabrica pareceria iniciar con la produccién en diciembre-enero 2009/2010 y que el primer
paso es la produccion del envase de los medicamentos para el SIDA, que serd realizada en Brasil. El
articulo describe el intercambio de cientificos y técnicos entre los paises y sefiala que si bien el pro-
ceso se ha extendido, el embajador brasilefio en Mozambique entrevistado declara que “el proceso
continuard y los antirretrovirales se produciran en Mozambique dentro de un tiempo determinado”
(5). El otro articulo se dedica en términos mas generales a la cooperacion bilateral entre los dos paises
y se titula “Del romanticismo al desarrollo: El presidente en Brasil para estimular las inversiones”. En
relacién a la planta de antirretrovirales, el articulo afirma que hay indicios de que los protocolos de
cooperacion y los detalles financieros relacionados con la fabrica han avanzado. Los articulos mues-
tran un fuerte interés de Brasil en politica exterior en materia de cooperacién bilateral, inversiones
y comercio con Mozambique, especialmente en los sectores de agricultura y biocombustibles (6).

La dltima semana de octubre de 2010, cuando el presidente Lula estaba en camino a Brasil, los perid-
dicos de Mozambique se llenaron de fotos y textos. En la portada de O Pais habia una gran foto del
presidente brasilefio y el titulo “Visita de Lula al pais. Los intereses brasilefios en Mozambique” (7).
Otros titulos fueron “Empresa que instalara una fabrica de antirretrovirales sera conocida la préoxima
semana” (8) y después de la visita popular del presidente O Pais afirmé “Espera Lula volver en 2010
para presentar el primer comprimido de la fabrica de antirretrovirales” (9).

5- Noticias, 23 de junio 2009.

6- Noticias, 20 de julio 2009.

7- O Pais, 26 de octubre de 2010.

8- CRIAS Noticias, 09 de septiembre 2010.
9- O Pais, 11 de noviembre de 2010.
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El Congreso brasilefio aprobd la asignacién de 13,6 millones de reales para el proyecto en diciembre
de 2009. Los ejemplos de los intereses de los medios masivos de comunicacién en las estructuras del
VIH/SIDA son enormes y el proyecto es importante y con mucho prestigio para el presidente Lula, y
también para el presidente Armando Guebuza de Mozambique. El dia que la estructura empiece a
producir medicamentos contra el SIDA serd la primera planta publica en el continente africano, ya
qgue en Uganda, Kenia y Sudafrica los laboratorios privados que producen los ARV lo hacen a pequefia
escala. De acuerdo a las ultimas noticias, la planta también producira medicamentos para combatir
la tuberculosis y la malaria.

Algunas consideraciones finales

No se observa todavia un cambio de paradigma en el orden mundial respecto a la relacidn entre do-
nantes y paises receptores y entre el Global North y el Global South, pero se puede ver un desplaza-
miento de poder hacia los estados emergentes. Las fronteras entre el Global North y el Global South
son mas borrosas en la medida en que nuevos actores estan entrando en el campo de la ayuda. Pero,
écuan diferentes son los donantes emergentes, como Brasil, en comparacién con los donantes tradi-
cionales cuando se trata del papel en el pais receptor? He tratado de mostrar que Brasil ha logrado
un lugar central en la ayuda al desarrollo y en parte, junto con otros estados emergentes, esta desa-
fiando la hegemonia de los paises del Norte.

Un ejemplo de la propia experiencia de Brasil como pais receptor es el momento en que el Estado
actué de manera pro-activa cuando el Banco Mundial (1993-2002) impuso estrictas condiciones a
Brasil para recibir préstamos. Gracias al floreciente Programa Nacional de lucha contra el VIH/ SIDA y
la presidn de una sociedad civil pro-activa, ha sido capaz de continuar en el camino de la apropiaciéon
nacional y del acceso universal al tratamiento. Este ejemplo muestra al Estado brasilefio actuando
mas como un Estado activista que como un donante a la distancia. Han aprendido de su propia expe-
riencia como pais receptor, mantuvieron el acceso universal al tratamiento como emblema y desa-
fian a la OMC con la exportacion del modelo brasilefio de lucha contra el VIH/SIDA. Puedo entonces
concluir que los proyectos de cooperacion brasilefia estdn mas cerca de los grupos destinatarios que
la tradicional cooperacidon Norte-Sur, con mayor solidaridad y mas practica horizontal.

Otro factor determinante es la “voluntad politica” y el compromiso del gobierno. En el caso de Brasil,
ha encontrado su propia forma de “apropiacién local”, mas alla de la Declaracidn de Paris y Accra.
Junto con otras economias emergentes son pro-activos en la nueva arquitectura de la ayuda, elevan-
do sus voces en las Cumbres de Alto Nivel.

Actualmente, las politicas de Brasil en la lucha contra el SIDA tienen una buena reputacién a nivel
internacional. El modelo funciona en el pais y otros estados pueden aprender lecciones aunque no
copiar el modelo. Brasil exporta conocimiento y experiencia sobre la donacién de medicamentos
contra el SIDAy la creacién de capacidades, brindando apoyo para la construccién de los laboratorios
farmacéuticos y las fabricas en el Global South. Las decisiones relacionadas con las metas se basan
en sus propias prioridades y tienen una fuerte autoestima basada en practicas eficaces. Ellos tienen
el conocimiento para compartir con los paises que todavia luchan con una alta prevalencia del SIDA y
su compromiso, basado en una fuerte solidaridad mds que es una cuestion econémica, se materializa
a través de proyectos del presidente y se evidencia en los niveles politicos, sociales y académicos. De
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diferentes fuentes se destaca la virtud y el desafio de la planta de medicamentos contra el SIDA, ya
que no trae beneficios comerciales a Brasil. “En este sentido, la cooperacién internacional de Brasil
contrasta con la ayuda condicionada del modelo tradicional de cooperacion Norte-Sur, e incluso con
las politicas de otros paises BRIC, como China” (Sotero, 2009:19).

éLa cooperacién regional y la cooperacion Sur-Sur suponen otro fundamento o légica en los pro-
yectos de cooperacion que la transferencia multilaterales y bilaterales de ayuda Norte-Sur? Es pro-
bablemente demasiado pronto para responder a esta pregunta, pero el panorama de la ayuda estd
cambiando, con nuevos actores entrando en la escena. Un didlogo constructivo entre los donantes
del Norte y del Sur para lograr un desarrollo sostenible y la reduccion de la pobreza debe estar en el
foco. En términos generales, las siguientes cosas son necesarias si van a tener lugar cambios en las
relaciones de poder. El papel de los donantes debe ser limitado y menos intervencionista, en tanto la
apropiacion local implica un cambio de poder. Los planes nacionales de los paises receptores debe-
rian contar con apoyo de manera manifiesta. El papel de los paises del Norte podria ser el de actuar
como intermediario o facilitador y allanar el camino para el didlogo. Si los donantes desean crear
algunas condiciones -con el argumento de que el uso del dinero de sus contribuyentes- éstas deben
ser transparentes y estar abiertas a la negociacion.
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La agricultura en la agenda de cooperacion argentino-sudafricana
Carla Morasso*

Resumen: Las relaciones argentino-sudafricanas se han intensificado en la ultima década tanto a ni-
vel politico como comercial. En la agenda de cooperacién bilateral, la tematica agricola se posiciona
dada la importancia que revierte para las exportaciones argentinas y las posibilidades de las institu-
ciones nacionales de brindar asistencia técnica en la materia. En el siguiente trabajo se aborda el caso
de un proyecto de cooperacion que tiene como objetivo incrementar la productividad de los cultivos
sudafricanos via la incorporacion de tecnologia argentina. Se analizan los actores intervinientes y
sus intereses, la dindmica de los intercambios y los productos alcanzados, que reflejan los positivos
resultados de una iniciativa de Cooperacidn Sur-Sur.

Palabras Claves: Argentina — Suddfrica — Cooperacion Sur-Sur — Comunidades Epistémicas

Introduccion

Actualmente, las relaciones entre Argentina y Sudafrica se encuentran en un momento de afianza-
miento, observandose intercambios politicos institucionales mas fluidos y un aumento sustancial del
comercio en relacién al presentado hacia inicio del siglo.

En este contexto, se avanza en la conformacién de una agenda argentino-sudafricana en la cual hay
estrategias de Cooperacion Sur-Sur (CSS) y se posiciona la tematica agricola, dadas las fortalezas ar-
gentinas en la materia, la expansion de las fronteras agricolas africanas y la revaluacion de los precios
de los alimentos. La labor conjunta entre los sectores publicos y privados de ambos paises ha dado
lugar a un creciente numero de iniciativas de cooperacién que implican transferencias de tecnologias
y conocimientos asi como también el fortalecimiento de los vinculos institucionales y empresariales.

En este sentido, son destacables las acciones de la Embajada Argentina en Sudafrica, que en funcién
de una visién que conjuga cooperacion técnica con estrategias comerciales a largo plazo, ha pro-
movido activamente la actuacion de actores argentinos al vinculo bilateral, tales como el Instituto
Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA), el Ministerio de Ciencia y Tecnologia de la Nacién, las
Universidades Nacionales y la Cdmara de Comercio Argentino-Sudafricana.

En el presente trabajo se analiza el caso de una micro-relacién generada en torno a un proyecto téc-
nico para incrementar la productividad de los cultivos sudafricanos con tecnologia argentina, a través
del enfoque de comunidad epistémica. En tal proyecto intervienen organismos publicos del Estado
nacional argentino —el Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto y el INTA-,
entidades del sector privado —la Cdmara Argentina de Fabricantes de Maquinas Agricolas (CAFMA) y
el Centro de Investigacién y Desarrollo Regional (CIDETER)- y la empresa sudafricana Grain SA.

A los efectos de contextualizar el caso de estudio, primeramente se describen los lineamientos prin-
cipales de la relacion bilateral en el marco de la CSS y luego se brinda un panorama de la situacién
de la actividad agricola en ambos paises. Finalmente se aborda la evolucion del “Acuerdo Técnico
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entre Grain SA, CAFMA, CIDETER e INTA para incrementar la productividad agricola en Sudafrica a
través del uso de tecnologia argentina”. El analisis de este caso particular permite observar el proce-
so a través del cual se instituye una iniciativa de CSS a nivel bilateral en materia agricola. Asimismo,
contribuye a la comprension de algunos aspectos del proceso por el cual la tematica agricola se ha
convertido en uno de los ejes de la relacién bilateral argentino-sudafricana y de manera mas general,
permite realizar aportes al conocimiento sobre la politica de Cooperacidn Sur-Sur argentina con los
estados africanos.

Una relaciéon en crecimiento

Histdricamente, el continente africano ha mantenido un lugar relegado en la politica exterior argen-
tina (PEA), determinado por la baja densidad de las vinculaciones y la discontinuidad de las politicas.
No obstante, pueden diferenciarse los vinculos con Sudafrica, los cuales desde 1994 —afio que marca
el fin del régimen del apartheid— se caracterizan por acciones cooperativas. Si bien puede sefialar-
se que tales acciones han sido “impulsos”, lo cual implica que fueron discontinuas y de acuerdo a
necesidades u oportunidades contingentes, tanto politicas como ideoldgicas o econdmicas (Lechini,
2006:46), lo importante es que a lo largo del tiempo han sido acumulativas y orientadas al crecimien-
to del vinculo bilateral. Resultado de ello fue la creacidn de la Comisidn Binacional (BICSAA) en 2007
(1), la cual tuvo dos sesiones, una en el aiio de su creacion en Pretoria y otra en 2008 en Buenos Aires,
estando programada una tercera para el afio 2012.

Las acciones cooperativas y de coordinacion que tienen lugar en el marco de la BICSAA permiten
considerarla como una institucién internacional en los términos de Axelrod y Keohane (1985). Es
decir, como un espacio donde se verifican patrones de practicas definidos alrededor de los cuales
convergen las expectativas de los actores, facilitando la comunicacién y reduciendo los margenes
de incertidumbre y los costos de negociacidn en el linkage de temas. Puede sefialarse que desde su
puesta en marcha se firmaron nueve convenios bilaterales en diversas materias (2) -numero signifi-
cativo si se tiene en cuenta que desde el siglo XIX hasta el 2007 se habian alcanzado dieciocho acuer-
dos- y que ademas se promovieron numerosas acciones conjuntas, desde visitas de funcionarios de
diversos niveles, hasta misiones comerciales e intercambios académicos, deportivos y militares.

Estas relaciones bilaterales tienen ademas su correlato en el ambito multilateral. En la Organizacién
Mundial del Comercio (OMC) ambos estados plantean posiciones compartidas y son miembros del
Grupo Cairns, del G-20 y del NAMA-11, a través de los cuales presionan y negocian con los paises de-
sarrollados para lograr la liberalizacidn agricola y un adecuado equilibrio industrial, que considere la
necesidad de crecimiento y diversificacién de los paises en desarrollo. Ademads, desde 2005 forman
parte del foro birregional de cooperacién Cumbre América del Sur - Africa (ASA) y participan como
miembros del acuerdo de preferencias comerciales firmado entre el MERCOSUR y la SACU (Unidn
Aduanera de Africa Austral) (3).

1 La Sesidn Inaugural se realizé en el mes de febrero en Pretoria y estuvo encabezada por ambos ministros de Relaciones Exteriores,
Jorge Taiana (Argentina) y Dlamini Zuma (Sudafrica).

2 Penal, nuclear, deportiva, agropecuaria, tecnoldgica y defensa.

3- En diciembre de 2008 los representantes latinoamericanos firmaron el acuerdo y en abril de 2009 lo hicieron los africanos (Su-
défrica, Namibia, Lesotho, Swazilandia y Botswana) con lo cual finalizd el proceso de negociacién, pero aun no ha entrado en vigor
porque no ha sido ratificado por la totalidad de los congresos sudamericanos, entre ellos Argentina.
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Las bases de esta relacién cooperativa que se cristaliza en la BICSAA fueron expresadas por el mi-
nistro de Relaciones Exteriores argentino Jorge Taiana al manifestar: “(...) Somos conscientes de las
similitudes de ambas naciones en lo que hace a su condicién de paises en desarrollo. Consideramos
a la democracia, el respeto de los derechos humanos vy la justicia social como principios compartidos
por ambos estados. Ademas, estamos convencidos de la importancia de promover la integracién no
solo regional sino también inter-regional. En este contexto, la creacién de la Comisién Binacional, un
mecanismo flexible, periddico y de alto nivel, nos brinda un marco adecuado, no sélo para promocio-
nar la cooperacion politica, econdmica, técnica y cientifica, sino también para intercambiar puntos
de vista respecto de temas regionales y multilaterales” (4).

En paralelo a esta dinamizacidn de los vinculos gubernamentales, se observa un crecimiento del
comercio bilateral que posiciona a Sudafrica como el socio mds importante de Argentina en Africa
Subsahariana. Entre 2005 y 2010 las exportaciones argentinas hacia Sudafrica se incrementaron de
USD 491.402.923 a USD 883.389.000 (superando los mil millones en 2008) mientras que las impor-
taciones se mantuvieron entre los 110 y los 140 millones de ddlares. De este modo, Sudafrica repre-
senta actualmente el 22% del total exportado por Argentina hacia el continente africano y el 42% de
lo importado (5).

A los efectos de analizar la relacién argentino-sudafricana la coincidencia en organismos multilate-
rales, la BICSAA y el comercio argentino-sudafricano son los componentes del nivel macro (6). Este
nivel es entendido como el paraguas en el cual se desarrollan los acuerdos mas amplios que fijan las
directrices del vinculo y se plasman las convergencias de intereses en torno a temas como los dere-
chos humanos, la democracia y el desarrollo.

Las positivas relaciones macro contribuyen a la dinamizacién de las micro-relaciones, las cuales se
generan alrededor de temas especificos y en ellas interactian diversos actores publicos —agencias
estatales, grupos burocraticos- y privados —empresas, asociaciones civiles, académicos- que tienen
intereses especificos e influyen en las decisiones de politica exterior retroalimentandose con las ma-
cro-relaciones. En este sentido, alrededor de la tematica agricola se han generado micro-relaciones
con caracteristicas particulares dada la relevancia del sector para Argentina y del grupo de actores
involucrados, brinddndole dinamismo y contenidos especificos al vinculo bilateral.

Ambos niveles de la relacidn toman forma bajo una concepcién amplia de la CSS que es profundizada
a partir del primer mandato de Néstor Kirchner (2003 — 2007) (7) y que ha permitido ampliar el dia-
logo con paises en desarrollo tanto a nivel latinoamericano como interregional.

4- Discurso de inauguracion del “Seminario Académico Argentino-Sudafricano” realizado en el marco de la BICSAA en Buenos Aires
el 12 de mayo de 2008.

5- Datos provistos por el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos de Argentina (INDEC).

6- Los términos macro y micro-relacion fueron acufiados por Escudé (1991) para explicar desde el realismo periférico los vinculos
entre Argentina y Estados Unidos, siendo la macro-relacién determinada por la potencia y las micro-relaciones acordadas entre
ambos paises. Sin embargo, en el caso de la relacidn argentino-sudafricana, estos niveles de analisis contribuyen a comprender el
vinculo entre dos paises que desarrollan una relacidn horizontal sin componentes de subordinacion.

7- Iniciativas de CSS tuvieron lugar en la PEA formulada por los gobiernos de Frondizi (1958-1962), Illia (1963-1966), Perén (1973-
1976) y Alfonsin (1983-1989), mientras que perdieron su relevancia en el modelo de insercidn internacional del presidente Menem
(1989-1999), donde las relaciones con los paises en desarrollo era considerado inapropiado e irrelevante en los escenarios de la
posguerra fria.
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Desde sus origenes (8), la CSS ha sido definida de variadas maneras, segun su contenido y en funcion
de los momentos histdricos. Actualmente, su conceptualizacion abarca diversas dimensiones y refie-
re a la accién conjunta entre paises en desarrollo que promueven las relaciones bilaterales y las coali-
ciones internacionales considerando que es posible crear una conciencia cooperativa que les permita
afrontar problemas comunes y adquirir mayores margenes de maniobra en el sistema internacional.

De acuerdo con Lechini, la CSS “es una construccion politica que por su propia naturaleza requiere
de ciertos supuestos basicos comunes” (2009:67). En este sentido, los paises que revalorizan la CSS la
conciben como una alternativa valida para influir en el sistema internacional ante los cambios que se
estan produciendo. Tal como senala Grevi (2010), el orden internacional se encuentra en transicidon
y aparecen rasgos de una novedosa forma de multipolaridad atravesada por una profunda interde-
pendencia, siendo la novedad la forma en que se combinan multipolarismo e interdependencia y la
velocidad y el alcance de ambos, lo que para algunos da lugar a un orden “interpolar”.

Por otra parte, se extiende el consenso sobre las particularidades de la CSS, que la diferencian de
la Norte-Sur y que aluden a la complementariedad de intereses entre los paises en desarrollo; la
horizontalidad -los paises colaboran entre si en términos de socios, mas alla de las diferencias en los
niveles de desarrollo relativo entre ellos, la colaboracidn se establece de manera voluntaria y sin que
ninguna de las partes ligue su participacion a la imposiciéon de condiciones-; el consenso -negociaciéon
comun y aceptacién de las partes-; y la equidad -los beneficios se distribuyen de manera equitativa, a
menudo la potenciacién de mutua de capacidades criticas para el desarrollo, al igual que los costos-.

En este contexto, la CSS se presenta como un instrumento de la PEA a través del cual el gobierno
argentino a partir de 2003 procura extender la proyeccidn internacional del pais, diversificar las re-
laciones con el Sur y fortalecer sus capacidades en base no sdélo a recursos materiales sino también
valores e ideas.

El escenario agricola

La actividad agricola en Argentina ha crecido en la ultima década como consecuencia de una mayor
produccion y rentabilidad del sector primario, representando un 9% del PBl en 2010 (9). El valor de la
produccidn crecid 169% y alcanzé los USD 685 millones en 2010 y el empleo del sector pasé de 7900
puestos de trabajo en 2003 a 11800 en 2010, siendo las producciones de implementos y agropartes
los que mayormente explican la generacién de puestos de trabajo (Plan Estratégico 2020, 2011:165).
Uno de los factores que ha posibilitado este significativo avance en la produccién agricola con una
baja erosion de los suelos cultivables es la tecnologia de la siembra directa (SD)(10) . Consecuente-
mente, la Maquinaria Agricola y las Agropartes (MAA) se han convertido en uno de los principales
componentes de la implementacién de esta modalidad, cuya industria ha crecido y se ha perfeccio-
nado hasta posicionar mundialmente al pais como un lider mundial en SD y maximo referente de la
agricultura de precisién en Latinoamérica.

8- Los inicios de la CSS pueden retrotraerse a mediados del siglo XX con la proclamacién de los cinco principios de la coexistencia
pacifica, declarados por los primeros ministros de China e India en 1954. La CSS irrumpid con fuerza en el vocabulario internacional
durante la Conferencia de Bandung en 1955, punto de partida del tercermundismo y del Movimiento de los No Alineados (Zuluaga
Nieto, 2006).

9- Dato provisto por el Banco Mundial. Disponible en: http://datos.bancomundial.org/indicador/NV.AGR.TOTL.ZS/countries

10- En Argentina comenzd a implementarse en la década del noventa.
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La performance desarrollada en los Ultimos diez afios por el sistema productivo de granos brinda un
conocimiento técnico que lo convierte en un valor agregado para las maquinas agricolas que vende
el pais (11). Esto ha reflejado en un aumento de las exportaciones de maquinaria agricola, que repre-
sentan el 30% de la produccién nacional. En los ultimos 8 anos crecieron 24 veces, diversificAndose
los mercados e incrementandose la cantidad de empresas que exportan. De este modo, de 20 em-
presas que vendian al exterior en 2002 se pasd a mas de una centena en 2010, de 10 millones de d6-
lares se aumento a 260 millones y de 10 paises compradores a 32, siendo los principales Venezuela,
los paises del MERCOSUR, Australia, Estados Unidos, Peru, Colombia y Sudafrica (Braganchini, 2011).
En este contexto, es fundamental el rol que ocupa la Red publico/privada de MAA de baja y alta
complejidad, con objetivos comunes en torno al crecimiento de la competitividad y la internacio-
nalizacién de las 730 Pequeiias y medianas empresas (PyMES) que integran el sector (12). La Red
estd compuesta por las empresas, instituciones publicas nacionales y provinciales —tales como los
Ministerios de Produccion de Buenos Aires y Santa Fe, el Ministerio de Industria, Comercio y Trabajo
de Cérdoba, el MAGyP (Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Nacidn), la Cancilleria ar-
gentina, las Facultades de Agronomia, el Ministerio de Industria de la Nacién y el INTA (Instituto Na-
cional de Tecnologia Agropecuaria)— y organismos no gubernamentales —entre los que se destacan
la CAFMA (Camara Argentina de Fabricantes de Maquinas Agricolas), el CIDETER (Centro de Investi-
gacion y Desarrollo Regional), el CECMA (Cluster empresarial CIDETER de la maquinaria agricola), la
AFAT (Asociacién Fabricas Argentinas de Tractores y otros), la AFAMAC (Asociacion de Fabricantes de
Maquinaria Agricola)- (Braganchini, 2011).

En cuanto a Sudafrica, auque la agricultura es considerada un sector importante, solamente repre-
sentd el pasado afio el 3% del PBI nacional (13), con una produccién de granos focalizada en el maiz
blanco para el consumo humanao. Si bien exporta bienes agricolas, como azucar, uvas frescas, citricos,
nectarinas y vino, el pais importa granos para satisfacer la demanda interna.

A diferencia de Argentina, solamente el 17% del territorio es cultivable, prevaleciendo el sistema de
produccion tradicional, ya que la SD alcanza a ser aplicada sélo en el 10% de las tierras cultivadas. Los
suelos tienen baja productividad. Uno de los problemas mas graves es la escasez de lluvias, las cuales
no superan los 500 mm anuales en la mayor parte del territorio (Fundacién Exportar, 2008). Aunque
Sudafrica es el pais de mayor desarrollo agricola ganadero del continente africano (48 M/habitantes),
solo el 13% de la superficie de Sudafrica esta sembrada (15 M/ha) y alli coexisten la agricultura de
subsistencia con emprendimientos comerciales (Braganchini & Cassini, 2010).

El know how argentino desembarca en Sudafrica

Dentro de la Red de MAA argentina, el grupo conformado por la Fundacidon CIDETER, la CAFMA y el
INTA (14)(en particular aquellos miembros que participan de los proyectos de Eficiencia de Cosecha,
Postcosecha de Granos y Agroindustria en Origen [PRECOP 1] y de Agricultura de Precisidon y Maqui-
nas Precisas) responde a las caracteristicas que posee una comunidad epistémica en los términos

11- Entre las que se destacan la economia del agua y del carbono, la reduccion de un 90% de la erosidn de suelos agricolas, la reduc-
cién del uso de maquinaria, el 40% de reduccién del uso de combustible por hectdrea y el mayor potencial productivo (Braganchini,
2011).

12- Cabe sefialar que la presencia geografica de las empresas y las instituciones intermedias concuerda con la localizacién de los
principales cultivos del pais en Buenos Aires Santa Fe y Cérdoba, donde se produce mas del 80% del trigo, el maiz y la soja (Garfinkel,
2011).

13- Dato provisto por el Banco Mundial. Disponible en: http://datos.bancomundial.org/indicador/NV.AGR.TOTL.ZS/countries

14- Es un organismo publico descentralizado subordinado a la MAGyP que cuenta con autonomia financiera y operativa dedicada a
promover la innovacién en el sector agroindustrial, agroalimentario, la ganaderia y la agricultura.
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de Peter Haas: una red de profesionales con reconocida experiencia y competencia en una tematica
particular sobre la cual reclaman tener un conocimiento relevante para la politica (Hass, 1992).

En este grupo interactldan profesionales de diferentes disciplinas alrededor del conocimiento técnico
en materia de agricultura de precision. Comparten principios y normas que les proveen una base
valorativa racional desde donde derivan propuestas de accién gubernamental. Ademas, los une una
visiéon sobre los fines econdmicos, sociales y politicos en torno al cual articulan sus intereses, consi-
derando fundamental la promocién de la actividad agroindustrial de PyMES en base a este sistema
productivo eficiente y sustentable ambientalmente, para agregar valor en origen y lograr competiti-
vidad global.

En lo que respecta a los vinculos entre Argentina y Sudafrica, este grupo comenzd a involucrarse a
partir del afno 2006, cuando la Embajada Argentina en Pretoria puso en la agenda bilateral el tema
agricola y convocé al INTA. Se tomd como antecedente el trabajo que se habia realizado con el Mi-
nisterio de Agricultura en Venezuela, donde desde 2005 comenzaron a exportarse maquinas para la
siembra directa y a realizarse asistencias técnicas para formar a los productores y equipos técnicos
del gobierno venezolano en el uso de nueva tecnologia. Paralelamente, CIDETER y CAFMA organi-
zaron jornadas con los empresarios del sector para relevar los mercados prioritarios a los cuales
dirigir los esfuerzos en el mediano plazo (15), entre los cuales surgid Sudafrica. En esta instancia, el
acercamiento de CIDETER y CAFMA al INTA estuvo centrado en la identificacion de contrapartes su-
dafricanas con las cuales iniciar los contactos. Se opté por entablar relaciones con productores antes
gue con distribuidores, debido al escaso conocimiento de la SD en Sudafrica.

Los primeros acercamientos bilaterales se sucedieron en 2007, cuando se avanzo en la firma de un
Memorandum de Entendimiento entre el INTA y el Agricultural Research Council (ARC) (16). En el
mismo se expresa la intencidon de explotar las capacidades de investigacion complementarias y de-
sarrollar asistencias técnicas mutuas. Asimismo, como resultado de una visita de técnicos del INTA a
Sudafrica, esta institucidn elabord el Ante-proyecto de Exportaciéon de Maquinarias Agricolas y Tec-
nologias Agropecuarias Argentinas a Sudafrica. Alli se planted como objetivo promocionar la venta
de MAA a través de la difusion de la tecnologia de la SD como herramienta para mejorar la produc-
cion sudafricana. Posteriormente, en noviembre de 2008, viajo a Sudafrica una misién compuesta
por representantes del INTA, del Servicio Nacional de Saneamiento Ambiental (SENASA)(17) y de la
Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentos de la Nacién (SAGPyA) que visité el Ministe-
rio de Agricultura.

En cuanto a los intercambios entre privados, cabe sefialar que en 2007 un grupo de productores
sudafricanos fueron invitados en una misién inversa al evento anual organizado por CIDETER, Agros-
hoowroom. En esta ocasion, técnicos del INTA brindaron informacion sobre los beneficios de la SD. A
su vez, un grupo de empresarios argentinos comenzé a participar de la feria de maquinaria agricola
NAMPO (18), la mas importante de la regidon Subsahariana. Desde ese momento NAMPO pasé a ser
un espacio de referencia para los integrantes del cluster de MAA, aumentando la presencia argentina
hasta que en 2010 se organizd un stand nacional propio(19) . A su vez, continud la consolidacion del
grupo INTA/CAFMA/CIDETER, firmandose en noviembre de 2010 un convenio de cooperacion para

15- Los otros paises seleccionados fueron Rusia, Ucrania, Kazajastdn, Venezuela, los paises limitrofes y Australia.

16- Organismo del gobierno sudafricano que tiene la funcion de promover la agricultura y la investigacion agricola.

17- Organismo responsable de garantizar y certificar la sanidad y calidad de la produccién agropecuaria, pesquera y forestal.

18- Organizada por la empresa Grain S.A. con amplio apoyo de SAAMA, institucién equivalente a la CAFMA de Argentina.

19- En 2011 estuvieron presentado sus productos 17 empresas de Buenos Aires, Cordoba y Santa Fe con el apoyo de Pro-Argentina,
la Fundacion Exportar, la Cancilleria, los tres gobiernos provinciales, MAGRIBA, CAFMA, AFAMAC, y el auspicio de Expoagro, Ter-
miun y el Standard Bank.
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el asesoramiento técnico y acompafiamiento en las misiones comerciales en materia de maquinaria
agricola (20).

A través de los viajes técnicos y las misiones comerciales, el mencionado grupo comenzo a desempe-
fiar un rol propio de las comunidades epistémicas. Contribuye a definir el interés estatal argentino,
interactuando y brindando informacidn a la Embajada y a la Cancilleria, y promueve la institucionali-
zacion internacional de los intereses creados en torno a la SD y a la MAA, convirtiéndose en un canal
a través del cual se extienden las innovaciones tecnolégicas argentinas.

El grupo considera fundamental realizar demostraciones a sus contrapartes profesionales y empre-
sarias sobre las ventajas de la SD y las posibilidades de acondicionamiento de las maquinarias na-
cionales al suelo sudafricano. Con este propdsito se organizaron la gira técnica de especialistas del
INTA por campos sudafricanos, junto a la participacion en la NAMPO 2010, y la recepcidn de técnicos
de la firma Grain SA (21) meses después. En tal contexto se definié la idea de fomentar proyectos
bilaterales para que los productores de Sudafrica logren mayor eficiencia productiva a partir del uso
de tecnologia argentina. Para el alcance de dicho objetivo, simultdaneamente se instalaron estaciones
experimentales con personal argentino para difundir el paquete tecnolégico.

El proximo paso dado fue la realizacion en marzo de 2011 de una misidn de reconocimiento de am-
bientes para instalar ensayos y evaluaciones de SD. Participaron técnicos del INTA PRECOP Il con el
apoyo de la CAFMA y el CIDETER, que recorrieron los campos en diferentes zonas del pais y ratifica-
ron las diferencias entre las metodologias utilizadas en ambos paises. A partir de ello, comenzaron
a trabajar para medir sobre terreno sudafricano la performance de la MAA argentina a los fines de
adaptarla a la produccion de todos los cultivos (maiz, soja, girasol, sorgo, trigo). También observaron
gue un problema principal de los productores sudafricanos para innovar en la adquisicidon y adopcion
de tecnologia es “no contar con un servicio de extension eficiente que esté haciendo investigacion
un paso adelante del productor para llevarle soluciones productivas a sus problemas” (Menéndez &
Pognante, 2011:12), con lo cual seiialan la necesidad de impartir asistencias técnicas.

En este camino se avanzé con el acompafiamiento de la Cancilleria argentina durante la edicion de
mayo 2011 de la Nampo. Alli se firmé un acta compromiso entre INTA/CAFMA/CIDETER y GRAIN SA/
ARC para realizar acciones conjuntas en vistas al desarrollo de mejoras en la productividad agricola
sudafricana mediante la transferencia de tecnologia argentina.

El espiritu de la carta compromiso tomé cuerpo en agosto, cuando un grupo de productores y téc-
nicos sudafricanos, acompafiados por representantes de CIDETER, recorrié por una semana esta-
blecimientos del cluster de MAA en la provincia de Santa Fe y visitd la Estacion Experimental INTA
Manfredi. Esta gira fue decisiva ya que pudieron apreciar la utilidad de la tecnologia argentina tras
observar las ventajas del sistema productivo de cero labranza con cobertura de residuos.

Como resultado, el 5 de octubre de 2011 se firmo en la ciudad de Marcos Juarez, en ocasion del
Agroshowroom, el Acuerdo Técnico entre Grain SA, CAFMA, CIDETER e INTA para incrementar la
productividad agricola en Sudafrica a través del uso de tecnologia argentina. En el convenio se esti-
maron las acciones a desarrollarse hasta fines de 2014 las cuales incluyen: asistencia técnica de pro-
fesionales argentinos para la transferencia de conocimientos (cursos, seminarios, demostraciones);

20- La firma tuvo lugar en octubre durante la 52 edicién de Agroshowroom.
21- a empresa asocia a productores y les provee apoyo industrial estratégico a los efectos de promover el desarrollo sustentable.
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provision de MAA argentina para la renovacién de la flota sudafricana; y campos experimentales.
Asimismo, se presentaron los beneficios que la SD aporta a los productores ya que permite el alcan-
ce de mayores niveles de productividad via el aumento de los rendimientos por hectareas.

El 20 de octubre siguiente se comenzd con la primera etapa de acciones estipuladas en el convenio.
Un grupo de técnicos argentinos viajé con maquinas para sembrar 20 lotes, reconocer los campos
gue se sembraran en una segunda etapa y mantener las primeras reuniones de demostracion. Ade-
mas, a solicitud de los productores sudafricanos, se comenzé a trabajar sobre la elaboracién de pro-
tocolos de ensayo de siembra para GRAIN SA.

De este modo, se institucionalizé en el corto plazo la propuesta del grupo INTA/CAFMA/CIDETER de
llegar al mercado africano con maquinarias nacionales acompanadas de un “paquete tecnolégico”.
El mismo les brinda valor agregado en relacién a los productos de paises competidores, como Esta-
dos Unidos o Brasil. Tal como plantean Haas & Adler (2009), la insinuacién de politicas se plasmé en
acciones concretas avaladas por el gobierno argentino y aceptadas por los actores sudafricanos que
fueron persuadidos de lo acertado del enfoque propuesto.

El grupo es reconocido por los empresarios argentinos de MAA y por los productores sudafricanos
como instituciones prestigiosas que aportan tecnologia y transfieren conocimientos para potenciar
la actividad agricola. De acuerdo a las opiniones de los empresarios nacionales, no seria posible ven-
der maquinarias en Sudafrica sin el apoyo del INTA, que explica a los extranjeros la manera en que
funciona la SD y sensibiliza sobre sus ventajas.

En este marco, es de destacar la politica de extensidon implementada por el INTA, organismo que no
s6lo ha comenzado a elaborar protocolos de siembra de manera conjunta con los actores sudafrica-
nos bajo la direccion de expertos argentinos, sino que también ha preparado una destacable canti-
dad de presentaciones técnicas, videos y material grafico de difusién en diversos idiomas.

No son datos menores la cantidad de presentaciones técnicas, videos y material grafico de difusion
en diversos idiomas que produce el INTA en sus politicas de extensién y que ya se haya comenzado
a elaborar protocolos de siembra de manera conjunta con los sudafricanos bajo la direccion de ex-
pertos argentinos.

La politica argentina hacia Sudafrica en el tema de la MAA estd generando “un proceso por el que
las innovaciones intelectuales (que las comunidades epistémicas ayudan a producir) estan insertas
en las organizaciones domésticas e internacionales (en las que es posible que residan las comunida-
des epistémicas) y son seleccionadas por procesos politicos para convertirse en la base de nuevos
o transformados intereses nacionales” (Adler & Haas, 1992:151). El tripode INTA/CAFMA/CIDETER
produce innovaciones en la SD que son las bases sobre las cuales el gobierno argentino define inte-
reses en relacion a Africa. A su vez, éstos estan insertos en un proyecto nacional que promueve el
incremento de la produccién industrial (22) y en una agenda con estrategias de CSS con Africa donde
la agricultura ocupa un lugar cada vez mayor.

El potencial productor de Africa es destacado por algunos expertos que sefialan que solamente en
Egipto, Etiopia, Kenia, Suddn y Uganda existen mas de 50 millones de hectareas que pueden ser
destinadas a la produccién agricola eficiente. No obstante, hoy los rendimientos son bajos, entre

22- El Plan Estratégico Industrial 2020 plantea como objetivo del Estado argentino lograr una industria con un sélido entramado
productivo y una fuerte presencia territorial, para avanzar hacia la industrializacion de la ruralidad, que llevara a una produccién de
USD 2500 millones y a la creacion de 20 mil nuevos de trabajo (Plan Estratégico 2020, 2011:161).
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otras cuestiones, porque el 80% de las explotaciones agricolas no superan las 2 hectdreas, porque
predomina el monocultivo y porque no hay mecanizacion (Freites, 2011). Es por ello que esta ne-
cesidad africana representa una gran oportunidad para la oferta argentina de maquinaria, que va
acompanada de un proceso de transferencia de capacidades cientificas y tecnoldgicas que posibilitan
el desarrollo de la agricultura en Africa, a la vez que beneficia el crecimiento del sector productor de
MAA en Argentina.

Como punto de referencia para entender la relevancia que la tematica comienza a adquirir, cabe se-
falar que en el mes de abril de 2011 desde el MAGyP se coordind la visita de una misién compuesta
por ministros de Agricultura y técnicos africanos (23). La misma incluyd recorridos por emprendi-
mientos agricolas en provincias del norte y centro del pais y encuentros para presentar innovaciones
y programas para la produccién de semillas, la siembra de precisidn y la produccién de bioetanol.
Asimismo, incluyé la realizacién en Buenos Aires del “I Encuentro Paises de Africa Subsahariana-
Argentina. Innovaciéon y Desarrollo en la Produccién de Agroalimentos” y del seminario “Oportunida-
des de Negocios, Comercio, Cooperacién e Inversiones entre la Republica Argentina y los paises del
Africa Subsahariana”.

Las expectativas africanas se resumen en las palabras del ministro de Agricultura Rural de Angola,
Alfonso Pedro Canga, quien dijo “Nuestro interés estd basado en areas de investigacién agropecuaria
y también en equipamiento agricola. La Argentina es una potencia, tiene experiencia y esperamos
gue todo eso pueda servirnos. Hoy vinimos a mantener contactos en esa linea y también en el drea
empresarial” (DERF, 2011).

La declaracion final del encuentro tuvo un espacio para la CSS en la intencidn de suscribir acuerdos
bilaterales en materia agropecuaria (24) y agroindustrial e identificar areas y acciones prioritarias en
investigacion, intercambio de informacion, y transferencia de tecnologia.

Consideraciones finales

Durante la ultima década, los vinculos entre Argentina y los paises africanos continuaron mantenien-
do un bajo perfil en la agenda de la PEA, con una connotacién comercialista que se observa en el
acercamiento con los estados nordsaharianos y con Sudafrica en particular (Lechini, 2010). No es un
dato menor que las iniciativas argentinas hacia Africa contribuyen a lograr una satisfactoria balanza
comercial para Argentina que a lo largo de los afios se mantiene. En el periodo 2005-2010 el inter-
cambio comercial se duplicé, reportandose en 2010 un fuerte superdvit: se exportaron al continente
en 4.022.152 millones de délares y se importaron 336.994 (25). Pero no obstante esta histérica baja
densidad de las relaciones, es preciso dar cuenta de la multiplicidad de iniciativas Sur-Sur que co-
mienzan a plasmarse tanto en las relaciones bilaterales como en las multilaterales, donde influyen las
activas politicas de Brasil y Venezuela hacia Africa.

23- La misidn estaba constitutita por representante de Ghana, Kenia, Nigeria, Sudafrica, Zimbawe, Republica Democratica del Con-
go, Tanzania, Namibia, Angola, Botswana, Uganda y Mozambique junto a representantes de la Nueva Asociacidn para el Desarrollo
de Africa (NEPAD), de la Comunidad Econdmica de los Estados de Africa Occidental (ECOWAS), del Fondo Internacional de Desa-
rrollo Agricola (FIDA), de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAO), del Banco Africano de
Desarrollo y del Banco Mundial.

24- Con Sudéfrica se estd negociando un acuerdo bilateral agricola.

25- Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas y Censos de Argentina (INDEC).



La agricultura en la agenda de cooperacién argentino-sudafricana

En Africa Subsahariana, la relacién con Sudafrica refleja esta nueva orientacién Sur-Sur argentina,
donde la BICSAA y el comercio son indicadores claros de una relacién que se engrosa con nuevos
temas de interés comun. La tematica agricola estd presente en la agenda binacional y el caso de la
siembra de precisidon se destaca debido a que se trabaja sobre la exportacion de un paquete tecnolé-
gico relacionado desde la légica de la CSS, donde la cooperacion no es planteada como “ayuda”, sino
como acciones de mutuos beneficios entre los paises participantes.

La cooperacién se concibe de este modo y con estas practicas como un proceso de coordinacion
y asociacién, donde se respetan las particularidades de los socios y se establecen consensos para
hacer efectivas las acciones. De acuerdo a la Cancilleria argentina, esta nueva perspectiva presenta
beneficios singulares, dado que al mismo tiempo que se apunta al desarrollo de las capacidades in-
ternas de los paises que solicitan la asistencia técnica, también se incrementan las capacidades del
oferente al incentivar el desarrollo de sus recursos humanos y al fortalecer sus instituciones vincu-
lando sus propias prioridades de crecimiento (MRECIC, 2010).

Gradualmente, la agenda argentino-sudafricana promueve la participacion e incorporacion de acto-
res de la sociedad civil y organismos estatales especializados. Los resultados obtenidos con la inter-
vencion del grupo INTA/CAFMA/CIDETER aqui presentada, se ha constituido en una ventana de opor-
tunidades que comienza a abrirse para las empresas argentinas que ven en Africa un mercado al cual
ingresar con tecnologia propia. De aqui que la presencia de instituciones dedicadas a la innovacion
productiva, transfiriendo conocimientos y construyendo vinculos institucionales de cooperacion, es
rescatada por el sector empresarial como esencial en la apertura de estos paises que carecen de
infraestructura agropecuaria moderna.

La micro-relacién generada en torno a la SD es un caso de CSS donde hay una comunidad epistémica
que influye en el proceso de construccion de la relacién y promueve una cooperacién diferente a la
Norte-Sur, ya que plantea desafios y beneficios para ambas partes al momento de ser materializada.
Los vinculos con Africa y particularmente con Sudéfrica se enriquecen a través de una nueva forma
de relacién horizontal que se perfila en funcion de las capacidades auténomas de desarrollo y los
nuevos desafios del siglo XXI.

De este modo, el caso del proyecto binacional expuesto forma parte de un proceso mdas amplioy po-
liticamente motivado que se propone multiplicar los vinculos entre los paises del Sur y contribuye a
gue adquieran, adapten y transmitan conocimientos y experiencias en beneficio mutuo, respetando
la no interferencia en los asuntos de otros estados y destacando la igualdad entre los asociados y el
respeto por los contenidos locales del desarrollo.

Hoy el Sur no se encuentra en las mismas condiciones que al momento de surgimiento de laCSSenla
década del cincuenta, desprovisto de medios de desarrollo auténomos y sin margenes de actuacidn
politica independiente. Por el contrario, se estd generando un cambio en el escenario internacional
que puede ser propicio para el desarrollo de vinculos cooperativos -politicos, econdmicos y tecnolé-
gicos- que impulsen a los paises del Sur como actores con poder de decisidon y capacidad de incidir en
las reglas sistémicas y en los caminos de su propio crecimiento.
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Relaciones Argentina-Sudeste de Asia: vinculos comerciales y politicos contemporaneos (2003-
2011)

M. Florencia Rubiolo*

Resumen: En este trabajo se analizan las relaciones comerciales y politicas mantenidas por la Argen-
tina con las seis principales economias del SEA-6 —Filipinas, Indonesia, Malasia, Singapur, Tailandia y
Vietnam- desde 2003. Parte de la premisa de que en este periodo el interés por diversificar destinos
de exportacién ha sido producto de una busqueda de reducir la vulnerabilidad del pais a los cambios
externos, dada la alta dependencia de escasos socios comerciales. Un segundo supuesto plantea que
la politica exterior del pais hacia la region se construyé como una respuesta a la intensificacion de
los vinculos comerciales y que se caracterizé por su bajo perfil. A pesar de estas dos condiciones se
subraya una paulatina multiplicacidn de acciones de politica exterior de pequefia envergadura hacia
el SEA.

Palabras Claves: Sudeste de Asia — Politica Exterior Argentina — Diversificacion — Relaciones Comer-
ciales

Introduccion

El Sudeste de Asia se ha convertido desde mediados de los noventa en un simbolo de rdpida mo-
dernizacién y crecimiento econdmico que atrajo la atencion de estadistas y académicos alrededor
del globo. Aunque la crisis de 1997-1998 puso en evidencia profundas vulnerabilidades del modelo
implementado, la veloz recuperacién de las economias afectadas demostrd la resistencia de estas
economias emergentes. Aunque de Malasia a Vietnam existen multiples y profundas diferencias, se
ha tendido a identificar las similitudes de esta heterogénea region. Entre ellas sobresale, indudable-
mente, el modelo de desarrollo econdmico adoptado, basado en el crecimiento por la exportaciéon
y en el mantenimiento de condiciones competitivas para la atraccidon de capital extranjero. Desde
finales de los noventa en adelante una nueva condicién favorecio el fortalecimiento econémico de
esta region: el sostenido crecimiento de la Republica Popular China (RPC) y su derrame en los vecinos
del Asia del Este. Aunque existen diferencias sobre las implicancias que el creciente poderio chino
puede tener en las economias menores del area, no hay dudas sobre los beneficios econdmicos y
comerciales derivados de la posicidn estratégica del SEA en la frontera con la RPC.

Frente a la incertidumbre econdmica internacional desatada con la crisis de 2008, la region del SEA
se convirtio, gracias a la combinacién de condiciones mencionadas, en una alternativa de diversifi-
cacién para la regién latinoamericana, tradicionalmente dependiente de sus vinculos con Europa y
Estados Unidos. No obstante el acercamiento a la regidn del Asia Pacifico en su conjunto, las politicas
especificas hacia el Sudeste asiatico se encuentran aun en un estadio inicial. Nuestro interés en este
trabajo es analizar las relaciones comerciales y politicas mantenidas por la Argentina con las seis
principales economias del SEA-6 —Filipinas, Indonesia, Malasia, Singapur, Tailandia y Vietnam- desde
2003.

* Licenciada en Relaciones Internacionales (USAL). Especialista en Estudios de Asia Oriental (UNC). Doctoranda en Relaciones In-
ternacionales (UNR). Becaria doctoral de CONICET, en el Centro de Investigacion y Estudios de la Cultura y la Sociedad, Cérdoba.
Profesora de Economia Politica Internacional (UESiglo21).
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Partimos de la premisa que en este periodo el interés por diversificar destinos de exportacién ha
sido producto de una busqueda de reducir la vulnerabilidad del pais a los cambios externos dada por
la alta dependencia de la Argentina en escasos destinos de exportacion (1). La crisis internacional
puso en evidencia los riesgos que trae aparejada la concentracion del comercio ante cambios en las
condiciones externas.

Tomamos como segundo supuesto central que la politica exterior del pais hacia la regidn se constru-
yé como una respuesta a la intensificacion de los vinculos comerciales —que funcionaron de manera
independiente de la politica— y se caracterizd por su bajo perfil. A pesar de estas dos condiciones,
gue anticipan una escasa iniciativa argentina, debemos subrayar que desde 2003 hasta 2011 se pue-
de observar una paulatina multiplicacién de acciones de politica exterior de pequeia envergadura
hacia el SEA, que aunque no generaron efectos estructurales en la relacién, permitieron identificar
nuevos nichos de exportacion y multilateralizar la agenda de temas alentando, entre otros, la coope-
racion energética.

Estructuramos el trabajo en dos partes: en la primera analizamos las relaciones comerciales hacia los
paises asiaticos individualmente y en la segunda nos concentramos en las relaciones politicas, con
especial atencion en la politica exterior de la Argentina hacia la region.

Las relaciones comerciales

Es un lugar comun afirmar que el intercambio comercial de Argentina con el Sudeste de Asia es mar-
ginal. Sin embargo, la participacion de los paises de esta region como destino de las exportaciones
argentinas ha crecido de manera sostenida desde principios del siglo XXI. Mientras en el aino 2000
las exportaciones dirigidas a los seis principales socios comerciales de Argentina en el SEA —Filipinas,
Indonesia, Malasia, Tailandia y Vietnam y Singapur- representaron el 2.06% del total, en 2010 su par-
ticipacién habia ascendido al 4.7% de las ventas globales del pais (2).

Diversas condiciones internas y externas a nuestro pais —como la salida de la convertibilidad en 2002,
el auge de los precios internacionales de los commodities, las tasas de crecimiento econdmico asia-
ticas y los cambios en su estructura productiva, entre otros— permiten explicar el sustancial aumento
de las ventas argentinas a la regién del SEA. También permiten dar cuenta del marcado superavit que
nuestro pais ha mantenido con todos los mercados del area entre 2003 y 2010 y la creciente concen-
tracién de las mismas en productos primarios y manufacturas de origen agropecuario.

En el Grafico 1 pueden observarse los intercambios comerciales entre Argentina y el SEA-6 entre
2003 y 2010. La diferencia entre lo exportado, que superd ampliamente lo importado desde la re-
gion asiatica, ha sido resultado de diversas circunstancias y ha tenido implicancias para la relacién
bilateral. En cuanto a las condiciones que llevaron a esta sostenida asimetria comercial, debemos
mencionar en primer lugar, que las economias del Sudeste asiatico compiten con el mercado chino
en la exportacién de productos manufacturados (Booth, 2004). El rapido crecimiento de la economia
china y la mayor participacion en el mercado internacional como proveedor de manufacturas, ha

1- Simonoff afirma que la diversificacion del comercio exterior, terreno en el que las administraciones kirchneristas pudieron obte-
ner mayores logros, “permitié asentar la base material de una politica exterior autonomista” (2007:81-82).
2- Elaborado con datos de UNComtrade, afio 2012.
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acrecentado la competencia con el SEA en diferentes mercados, entre ellos los latinoamericanos. En
el caso del comercio con Argentina, China se posiciona como principal proveedor asiatico de produc-
tos manufacturados, desplazando los productos provenientes del SEA. A partir de 2008, la balanza
comercial de nuestro pais con la RPC comenzé a mostrar un déficit para la Argentina. Este fendmeno
se profundizé en los tres aios siguientes, arrojando un déficit de 1.850 millones de ddlares en 2010.
Esta situacion contrastd con el amplio superavit que la argentina mantuvo durante el periodo con el
SEA, que en 2010 alcanzé los 1.618 millones de ddlares, una suma similar al déficit de ese mismo afio
con China (3).

En linea con esta condicidn, observamos que una de las principales implicancias de la asimétrica rela-
cién comercial con los paises del SEA es que el superdvit que mantuvo la Argentina permitiéo compen-
sar en casi un 100% el déficit que se presentd en los intercambios con China. De aqui la importancia
central de estos mercados para la insercidn comercial argentina en el Este de Asia.

En cuanto a los paises de destino, en el Grafico 2 presentamos la evolucidn de las exportaciones
por pais desde 2003. Las ventas hacia todos los mercados del area aumentaron notablemente entre
2003 y 2010, a excepcion de Singapur. Las particularidades de esta ciudad-estado, con una pequefa
poblacién, una economia con un alto nivel de modernizacién y una escasa produccion agropecuaria,
han limitado las oportunidades de exportacién para nuestro pais, dada la preeminencia de produc-
tos primarios y manufacturas de origen agropecuario (MOA) en la canasta exportadora argentina y
la baja demanda de estos productos por parte de Singapur.

Grafico 1: Intercambio comercial Argentina-SEA-G, 2003-2007
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Fuente: elaboracion propia con datos de UNComtrade (2012) e INDEC (2007).

3- UNComtrade, afio 2012.
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En los cinco paises restantes, la evolucion incremental de las exportaciones se interrumpié en 2008
como consecuencia del estallido de la crisis financiera internacional que tuvo como principal efec-
to una disminucién de la demanda en los paises asiaticos. Esta contraccién se vio reflejada en la
desaceleracién del comercio bilateral entre Argentina y la region en 2008. Malasia y Singapur se
encontraron entre los paises mds fuertemente afectados por la crisis debido a su mayor grado de
apertura internacional (Basu Das, 2011). La disminucién de las exportaciones argentinas a Malasia
en ese periodo fue relativamente pronunciada, mientras que en los casos de Indonesia y Vietnam,
que sufrieron un impacto mas leve, la contraccién fue menor. En el caso de Indonesia —a diferencia
de Malasia— la menor dependencia del comercio internacional, la magnitud de su mercado interno,
la diversificacién de sus destinos de exportacion y el relativamente alto porcentaje de commodities
en su canasta exportadora, le permitieron mantener el nivel de demanda y recuperarse rapidamente
de la crisis (Siregar, 2011:109).

Grafico 2: Exportacionas argentinas al SEA-G, 2003-2007
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Fuente: elaboracion propia con datos de UNComtrade (2012) e INDEC (2007).

En suma, el principal efecto de la crisis sobre el comercio estuvo relacionado con un estancamiento
de la tendencia creciente que se mantenia hasta ese momento. Como puede verse en el Grafico 1,
las importaciones argentinas fueron las mas afectadas, con una reduccion de aproximadamente el
50% en 2009 respecto del afio anterior. La reactivaciéon econémica tanto de Argentina como de las
economias del Sudeste de Asia fue rapida a partir de 2009 favoreciendo la recuperacion del ritmo
de intercambios a niveles previos a la crisis en solo un afio (IDB, 2012:41). En este contexto, teniendo
en cuenta ademas que las economias europeas y norteamericana han tenido un proceso de recupe-
racion mas prolongado que aun no ha finalizado, es que el SEA se convirtié en un socio alternativo,
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particularmente como destino de las exportaciones argentinas, y la relacion comercial adquirié un
mayor potencial de desarrollo.

En cuanto a la composicion del intercambio bilateral, se profundizé el patron de comercio inter-
industrial que predominé también en las décadas anteriores. Es decir, mientras la Argentina exportd
un cada vez mayor porcentaje de productos primarios y MOA con bajo valor agregado, importo de
la region manufacturas de origen industrial (MOI). A su vez observamos una tendencia a la concen-
tracidn en escasos productos en las exportaciones, principalmente residuos de aceite de soja para
alimentacién (4), maiz, porotos y aceite de soja (5). El 52% del total vendido a la regién asiatica entre
2003-2010 correspondid a residuos de aceite de soja, con un pico de 66% en 2009. Algunas manu-
facturas formaron parte de la canasta exportadora argentina, entre las que sobresalen los vehiculos
para transporte de pasajeros hacia Vietnam y los tubos sin costura hacia Indonesia. En ambos casos
se observé a lo largo del periodo una disminucién de su participacién en las exportaciones, asi como
del total vendido. En el caso de Vietnam por ejemplo, la venta de vehiculos descendié de 40 millones
de dodlares en 2008 a 32 millones en 2010 (6).

En suma, el aumento de las exportaciones a la regidn se produjo de la mano de un incremento de las
ventas de productos primarios y sus derivados, y tuvo como contrapartida un descenso de la partici-
pacion de productos de mayor valor agregado en la canasta exportadora argentina.

Las relaciones politicas: el SEA como destino de una politica exterior de bajo perfil

En el periodo 2003-2010, uno de los rasgos caracteristicos de la politica exterior argentina hacia
el Este de Asia fue la concentracion de esfuerzos en el fortalecimiento de la relacién bilateral con
China. Durante el gobierno del presidente Kirchner se implementaron acciones de alto nivel (7), con
la intencidn de profundizar la relacidon politica con el gigante asidtico en consonancia con el papel
protagonico de esta economia en el comercio argentino. Mientras a China se le reservé un lugar prio-
ritario en la politica externa del pais, las vinculaciones con el Sudeste de Asia se mantuvieron en un
marcado bajo perfil y se orientaron al posicionamiento de nuevas empresas y productos, asignando
a la Cancilleria tareas de promocién comercial a través de la informacién, el armado de agendas de
negocios, el establecimiento de contactos con importadores locales, entre otras funciones.

En el caso del Sudeste de Asia, aunque no se realizaron visitas oficiales de alto rango, como remarca
Stevens (2011), si se efectuaron algunas visitas de funcionarios entre las cuales se destacaron las
visitas a Hanoi, Jakarta y Kuala Lumpur realizadas por el entonces subsecretario de Politica Exterior,
Roberto Garcia Moritan, en agosto de 2005 (Jefatura de Gabinete, 2005). Con los tres gobiernos se
realizaron reuniones de consultas politicas bilaterales. En el caso de Indonesia se firmé un Memoran-
do de entendimiento sobre consultas bilaterales con un esquema flexible que se fijaria a través de los
canales diplomaticos. En el caso de la reunidn en Vietnam, se resalté el interés de ambos gobiernos

4- El pronunciado y sostenido aumento de las exportaciones argentinas de este item se encuentra relacionado con el crecimiento
de la cria de cerdo y pollo en la regidn asiatica, donde segln estimaciones de la FAQ, se encuentran dos tercios del stock mundial
de porcinos (Fasciolo, 2007).

5- Entre 2007 y 2010 estos cuatro productos dieron cuenta de mas de dos tercios del total exportado a los paises del SEA (7.6 mil
millones de doélares de un total de 10.2 mil millones).

6- UNComtrade, afio 2012.

7- En junio de 2004 el Presidente Kirchner visité China, en una mision que se caracterizé por su fuerte significado comercial. Poste-
riormente, el Canciller Bielsa y el Vicepresidente Daniel Scioli realizaron respectivas visitas oficiales en 2005 y 2006 (Malena, 2011:
171). Durante el periodo 2008-2011 se realizé una nueva visita presidencial —en julio 2010- al pais, asi como visitas de otros funcio-
narios de alto rango, como la del Canciller Timmerman en 2011.
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de fortalecer los lazos bilaterales en las areas de ciencia y tecnologia, usos pacificos de la energia
nuclear, educacioén y cultura, asi como el apoyo mutuo en foros multilaterales (Embajada de Vietnam
en Argentina, 2010).

Dentro de las visitas oficiales, debe también sefialarse la realizada a Tailandia en 2008 por el vice
canciller, Victorio Taccetti, en el marco de una gira por la regidn del Este de Asia que también abarcé
Corea del Sur y China (Jefatura de Gabinete, 2008). El objetivo fue el de “revisar el estado de las rela-
ciones bilaterales y analizar las perspectivas de un acercamiento entre el MERCOSUR y la ASEAN” (8)
(MRECIC, 2008, 14 de octubre). En ese momento Tailandia ejercia la presidencia de la organizacién
asiatica. Se realizaron en los ocho afios numerosas reuniones de consultas bilaterales y misiones
comerciales multisectoriales a todos los paises de la regidn. Entre estas ultimas debe destacarse la
realizada en mayo de 2007 a Malasia presidida por el subsecretario de Comercio Internacional argen-
tino, Luis Maria Kreckler, e integrada por mas de veinte empresarios de todo el pais (Observatorio
Iberoamericano de Asia-Pacifico, 2007). Esta mision, al igual que las implementadas durante los afios
anteriores, estuvo orientada a la expansidn de las exportaciones de productos argentinos de peque-
fias y medianas empresas.

La agenda de temas de cooperacidn bilateral se multilateralizé, aunque mantuvo el énfasis en el area
comercial. Dentro de las diferentes areas se destacd la cooperacion energética en multiples sectores:
nuclear, edlico e hidrocarburifero.

En este marco se realizd en Tailandia la lll reunion del Comité Nuclear oportunidad en la cual se revi-
saron los programas nucleares de ambos paises y se identificaron posibilidades de trabajo conjunto
(Jefatura de gabinete, 2003:250). En 2004 se celebrd una nueva reunion del Comité nuclear, en Ban-
gkok, en el cual Argentina reiteré el interés del sector nuclear nacional en cooperar en la construc-
ciéon del nuevo reactor de investigaciones de ese pais. También se realizé una reunién de la Comisién
Mixta con Tailandia en la cual se abordaron temas nucleares (Jefatura de Gabinete, 2004:290).

A su vez desde la Direccion de Seguridad Internacional, Asuntos Nucleares y Espaciales y la Embajada
en Hanoi, se apoyé la firma de un contrato de INVAP (9) en Vietnam para la transferencia de tecno-
logia y fabricacién de equipos de cobaltoterapia TERADI 800 para el tratamiento del cancer (Jefatura
de Gabinete, 2005:55). Su antecedente fue la visita de un grupo de empresarios vietnamitas en 2003
a las instalaciones de la empresa en Bariloche (10). En octubre del afio siguiente el sector nuclear
argentino “realizé una misidn exploratoria, llevando la oferta en materia de medicina nuclear, reac-
tores de investigacion, entrenamiento de personal y asistencia en materia regulatoria” (Jefatura de
Gabinete, 2004:289). Esta misidn, de acuerdo a fuentes oficiales, permitié que el tema nuclear fuese
incorporado en la agenda de temas que se tratd durante la visita del presidente vietnamita, Tran
Duc Luong, a la Argentina en noviembre de 2004. En su visita al pais el mandatario se reunié con
el presidente Kirchner, oportunidad en la que se remarcaron las posibilidades de cooperacion en el
area agricola y en el uso de la energia nuclear para fines pacificos. Asimismo, en Filipinas también se
apoyaron las acciones de la empresa INVAP para promover equipos de medicina nuclear y plantas de
irradiacion de uso industrial (Jefatura de Gabinete, 2005:55).

8- Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto (2008) “Taccetti fue recibido por el canciller de Tailandia”,
comunicado de prensa 358/08. Disponible en: http://www.mrecic.gov.ar/portal/prensa/comunicado.php?buscar=3558.

9- La empresa INVAP Sociedad del Estado fue creada en la década de 1970 a partir de un convenio firmado entre la Comisién Nacio-
nal de Energia Atomica de Argentina (CNEA) y el Gobierno de la Provincia de Rio Negro.

10- “Qué pasa. Empresas. Mercados”, en diario La Nacidn, 11 de enero de 2003. Disponible en: http://www.lanacion.com.ar/465335-
que-pasa. Consultado el 21 de mayo de 2012.
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En 2007, una de las acciones concretadas que también recibid el apoyo de la representacion ar-
gentina en Filipinas, fue la inauguracién del proyecto piloto de gas natural comprimido destinado
al transporte publico. La misma conté con la participacidén de la empresa argentina Galileo, la cual
aporté la tecnologia y equipamiento para el transporte del gas y la estacion remota para el expendio
del gas natural comprimido (Jefatura de Gabinete, 2007:61) que fue inaugurado en octubre de ese
afo. La inversidon de la empresa argentina y su ingreso en el mercado filipino fue también favorecida
por el contexto regional. El mercado asiatico se ha constituido en los ultimos afios en un atractivo
destino para las exportaciones nacionales de productos que componen la cadena del GNC. Tailandia,
Malasia y Filipinas son algunos ejemplos de paises con una demanda creciente de equipamiento y
conocimiento, y con proyectos de conversion del transporte publico a GNC, generando mayores po-
sibilidades de insercién para la produccion argentina (Prensa Vehicular, 2008).

También en el marco de la cooperacion energética, se avanzd en un acuerdo entre la empresa ar-
gentina ENARSA y PETROVIETNAM por iniciativa del gobierno vietnamita a partir de 2007. Las nego-
ciaciones concluyeron en 2009 con la firma de un Memorando de Entendimiento entre ambas em-
presas. Un afio mas tarde, en 2010, la empresa argentina IMPSA y la vietnamita Petrovietnam Power
firmaron un contrato de sociedad para la fabricaciéon de generadores edlicos en Bin Thuan (Jefatura
de Gabinete, 2010: 71) en el marco de la visita del primer ministro de Vietnam a la Argentina. En esa
oportunidad, la presidenta Cristina Fernandez de Kirchner firmé una declaracién conjunta con el pri-
mer ministro vietnamita por la cual Argentina reconocié a su contraparte asidtica como economia de
mercado (Embajada de Vietnam en Argentina, 2010).

Dentro de las acciones implementadas hacia el Sudeste de Asia, consideramos también destacable
el aumento de la dotacién de funcionarios diplomaticos en las embajadas argentinas en la regidén.
Todos los paises bajo estudio cuentan con una embajada argentina, a excepcion de Singapur, que fue
cerrada bajo la presidencia de Eduardo Duhalde. En diferentes entrevistas realizadas a diplomaticos
argentinos que se desempenan en la regidn, se subrayd el incrementd del personal diplomdatico en
las embajadas argentinas a partir de 2008. Dos ejemplos de ello son Vietnam e Indonesia, que en
2007 contaban con dos funcionarios argentinos, en 2011 con tres y en 2012 de agregd uno mas en
ambas dotaciones (11).

Consideraciones finales

La primera conclusidon que se desprende del andlisis anterior, es que el eje comercial en las relaciones
de Argentina con el Sudeste de Asia —y con el Este asiatico en su conjunto - ha sido el que indudable-
mente ha guiado los vinculos bilaterales a lo largo del periodo. Esto no es de sorprendente, ya que,
por una parte, es una caracteristica presente en los vinculos desde principios de los noventa. Por otra
parte, tiene lugar actualmente dada la combinacién de una politica exterior argentina que privilegio
la insercién comercial del pais y la diversificacién de destinos y una region asidtica econdmicamente
prospera y creciente que demanda productos primarios y sus derivados.

Un rasgo distintivo de los vinculos comerciales con los Estados del Sudeste asiatico entre 2003-2010
con respecto a cualquier periodo previo, fue el mantenimiento de un amplio superavit para la Ar-
gentina. El mismo permitié equilibrar parcialmente el déficit de nuestra balanza comercial con China

11- Datos relevados en una entrevista realizada a José Flores, jefe de la Seccidn Consular de la Embajada argentina en Vietnam, en
septiembre de 2011.
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desde 2008, constituyendo una relacién triangular en la cual el papel del SEA para nuestro pais ha
sido el de receptor de exportaciones, con un rol marginal como proveedor de importaciones.

Dicha dindmica comercial ha favorecido el mantenimiento de un bajo perfil en la politica exterior
argentina hacia el drea. Por un lado, porque la independencia del sector comercial del politico se hizo
evidente, un fendmeno ligado estrechamente con la presencia de multinacionales agroexportado-
ras, donde se concentra el mayor porcentaje de las ventas argentinas al Asia. Las grandes empresas
exportadoras de MOA y productos primarios no necesitan de la asistencia politica para el ingreso en
mercados lejanos, dado que desarrollan sus propias relaciones exteriores a través de filiales interna-
cionales.

Por otro lado, el bajo perfil también fue producto en parte de la asimetria intrinseca a la relacién
comercial, dado que esta favorecié el surgimiento de rispideces politicas en la relacién bilateral ante
la demanda de reciprocidad por parte de las contrapartes asiaticas. La preferencia argentina por
los productos chinos antes que los del SEA fue motivo central de las demandas diplomaticas de los
Estados orientales (12).

No obstante esta apreciacion, observamos que antes que una ausencia de iniciativas, ha habido una
disminucion de la intensidad y de la visibilidad de las mismas en relacidn a la ultima década del siglo
XX. A diferencia de aquella, no tuvo un efecto estructural en las relaciones bilaterales, es decir, no
repercutid en todas las dimensiones de la vinculacién como si lo hicieron las giras presidenciales y
las visitas del Canciller Di Tella durante la administracion menemista con vastas comitivas de grandes
empresarios.

En contraposicién con las acciones de naturaleza estructural que mencionamos antes, identifica-
mos la politica exterior implementada desde principios del siglo XXI hacia el Sudeste de Asia como
acciones de vinculacién atomizadas. Estas se orientaron a incrementar la participaciéon de medianas
empresas en el Sudeste de Asia y a la exploracién de nichos de mercado no tradicionales —como la
energia edlica, nuclear y el GNC- que tienen un alto potencial de desarrollo en la regién. Tuvieron
como motor el interés de actores privados, que contaron con el apoyo diplomatico en la coordina-
cion y nexo entre los actores externos y los intereses locales. El gobierno actud en respuesta no sélo
a iniciativas asiaticas, sino también a demandas de empresas nacionales grandes y medianas.

Las multiples pequefias acciones que se implementaron en este periodo de estudio permitieron
multilateralizar la agenda, asi como abrir espacios de vinculacién econémica en areas productivas,
distintas a la agropecuaria, donde la Argentina puede insertarse con competitividad en el mercado
asiatico. Los visibles impulsos que se dieron a la relacién en los noventa pueden reaparecer en proxi-
mos afios, dando lugar a ciclos con picos de iniciativas de alto perfil y ciclos de ausencia de las mis-
mas. En su ausencia, sin embargo no notamos una indiferencia a la regién, sino el mantenimiento de
vinculos y el reforzamiento de los mismos en areas especificas, a través multiples acciones de menor
dimensién o atomizadas.

12- En base a opiniones volcadas durante las entrevistas realizadas a Jorge Stevens, consejero de la Direccion de Asia y Oceania
(2009-2011), en aio 2010y a Joevi Roedhiati, ministro consejero de Asuntos Comerciales de la Embajada de Indonesia en Argentina,
en el afio 2009.

91




92

Argentina y Brasil: “Proyecciones Internacionales, Cooperacion Sur-Sur e Integracion”

Referencias Bibliograficas

- BASU DAS, S., 2011, “Regional economic outlook”, en Regional Outlook Southeast Asia 2010-2011,
Singapore, Institute of Southeast Asian Studies.

- BOOTH, A., 2004, “Southeast Asia’s economic performance. Achievements and challenges”, en
Southeast Asian Affairs 2004, Singapore, ISEAS.

- EMBAJADA DE VIETNAM EN ARGENTINA, 2010, sitio web oficial. Disponible en: http://viethamem-
bassy.org.ar/5.5.bilaterales_cronologia.php.

- FASCIOLO, C., 2007, “La cria de cerdos en Tailandia”, en Tiempo Agropecuario, Afio IV. No. 41.

- INTERAMERICAN DEVELOPMENT BANK, 2012, Shaping the future of the Asia-Latin Ameri-
ca and Caribbean Relationship, Asian Development Bank, Inter-American Development Bank and
Asian Development Bank Institute. Disponible en: http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.
aspx?docnum=36836575

- JEFATURA DE GABINETE DE MINISTROS, afios 2004, 2005, 2007, 2010, Memoria Detallada del Esta-
do de la Nacion. Disponibles en: http://www.jgm.gob.ar

- MALENA, J., 2011, “China’s relations with Argentina in the last two decades: is it only soybeans?”,
en BUFFA, D. et al (comp.), Cooperacidn, integracion regional e interregionalismo. Trayectorias y de-
safios desde el Sur, Cérdoba, CIECS, CONICET-UE Siglo 21.

- OBSERVATORIO IBEROAMERICANO DE ASIA-PACIFICO, 2007, Sintesis de actualidad econdmica y
empresarial Argentina- Asia Pacifico. Disponible en: http://www.iberoasia.org/actualidadpaises/
arg_mayo2007.pdf.

- PRENSA VEHICULAR, 2008, El mercado asiatico concentra tecnologia de punta argentina, Ao XX,
N° 235, Buenos Aires.

- SIMONOFF, A., 2009, “Regularidades de la Politica Exterior de Néstor Kirchner”, en Confines de Re-
laciones Internacionales, México, Tecnoldgico de Monterrey.

- SIREGAR, R., 2011, “The Asean 10: Indonesia”, en Regional Outlook Southeast Asia 2010-2011, Sin-
gapore, Institute of Southeast Asian Studies.

- STEVENS, J., 2011, “Elementos para el desarrollo de una relacidn estratégica con los paises del Su-
deste Asiatico”, tesis presentada al Instituto del Servicio Exterior de la Nacidén Argentina para optar
al grado de Ministro, Buenos Aires.

- UNITED NATIONS COMMODITY TRADE STATISTICS DATABASE, 2012. Disponible en: http://comtra-
de.un.org/.



> | UNASUR, ALBA y Mercosur y sus correlatos de
cooperacion Sur-Sur: ¢proyectos competitivos
o complementarios?

Sergio Caballero Santos




94

Argentina y Brasil: “Proyecciones Internacionales, Cooperacion Sur-Sur e Integracion”

UNASUR, ALBA y Mercosur y sus correlatos de cooperacidon Sur-Sur: ¢proyectos competitivos o
complementarios?

Sergio Caballero Santos*

Resumen: Si hay un hecho particular y caracteristico en la integracién en la regidn latinoamericana
es el referente a la multiplicidad de iniciativas y proyectos regionales. En este articulo se abordan
distintos proyectos de integraciéon regional —-UNASUR, ALBA, MERCOSUR-, presididos por distintas
l6gicas y conformados por distintos actores. De esta manera se analizan las sinergias que estable-
cen entre si, al igual que los frenos que entrana este solapamiento de mecanismos de integracioén.
Asimismo se plantean las modalidades de cooperacidon Sur-Sur que se derivan de cada una de las co-
rrespondientes maneras de acometer la integracion regional sudamericana. Finalmente, se concluye
constatando que, mas alld de las incertidumbres sobre el grado de compromiso de los diferentes
estados en los procesos de integracién regional, lo que parece evidente es la decidida apuesta por
actuar de forma coordinada a través de mecanismos regionales de integracion y, por ende, desarro-
llar e impulsar diversas légicas cooperativas en el marco de la propia region latinoamericana y con
otros actores del Sur.

Palabras Clave: Integracion - Cooperacion Sur-Sur - UNASUR - MERCOSUR - ALBA
Introduccion

Si hay un hecho particular y caracteristico de la integracion en la regién latinoamericana es el refe-
rente a la multiplicidad de iniciativas y proyectos regionales. De hecho, como a veces se ha comenta-
do, pareciera que se solapan los distintos mecanismos regionales en una suerte de spaghetti bowl (1)
caracteristico del regionalismo abierto de los afios noventa. Sin embargo, en la primera década del
siglo XXI, bajo el llamado regionalismo postliberal (2), que aspira a introducir mas agendas ademas
de la estrictamente econdmico-comercial, han proliferado auin mas proyectos de integracion. Este
hecho puede ser interpretado como un cierto frenesi integrador, en virtud del cual nuevas tematicas
y actores impulsan nuevos procesos regionales; o también puede ser analizado como una suerte de
“huida hacia adelante”, esto es, cuando los existentes mecanismos de integracién se estancan o sur-
gen controversias en su seno, en vez de resolver los problemas, se opta por crear otro proyecto ex
novo con la intencion de que funcione o que, por lo menos, distraiga la atencidon sobre las causas que
generaron las desavenencias en el caso precedente. No obstante, como suele ser habitual, y como
iremos viendo mas adelante, las respuestas no suelen estar en los extremos ni en las simplificaciones
y es muy probable que haya elementos de ambas aproximaciones a la integracién sudamericana.

Algunos procesos actuales de integracion regional sudamericana

Los esquemas de integracion regional que se han desarrollado en las tltimas décadas han sido nume-
rosos y este hecho ha suscitado el interés de los especialistas por preguntarse sobre las razones —e
idoneidad- de ello. En aras a entender este fendmeno, procedemos a hacer un rdpido planteamiento
telegrafico de los mas relevantes y los que nos ocuparan de manera central en este trabajo: el Mer-

*- Doctor en Relaciones Internacionales. Profesor honorario del Departamento de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de
la Universidad Auténoma de Madrid, imparte clases en asignaturas como Teoria de Relaciones Internacionales, Politicas de la Unién
Europea, Instituciones de la Unidn Europea, Formacion de la Sociedad Internacional o Perspectivas y Debates en los estudios de
area.

1- Este término se puso de moda en los noventa a raiz de la proliferacion del regionalismo abierto. Fue acufiado por Jagdish Bha-
gwati (1995).

2- Ver Motta Veiga & Rios (2007) y Sanahuja (2010).
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cado Comun del Sur (MERCOSUR), la Alternativa Bolivariana para las Américas (ALBA) y la Unién de
Naciones Sudamericanas (UNASUR).

El MERCOSUR surgié con la firma del Tratado de Asuncion de 1991 suscrito por Argentina, Brasil,
Paraguay y Uruguay como cristalizacién del previo acercamiento bilateral argentino-brasilefio en
los afios ochenta. Su prioridad econdmica, dirigida a incrementar los flujos comerciales intrabloque,
estaba a su vez acompanada de la voluntad politica de consolidar las recuperaciones democraticas
en la region tras las dictaduras militares de los afios precedentes. La grave crisis regional (tanto
socioecondmica como politico-institucional) que se desencadend a raiz de la devaluacidn del real
brasilefio en 1999 supuso, al mismo tiempo, una ventana de oportunidad para repensar la manera
de integrarse y para acometer, a partir de 2003, una redefinicién de la agenda sociopolitica del MER-
COSUR de la mano de la creacidn de un parlamento regional, un fondo redistributivo para atenuar las
asimetrias (FOCEM) y el desarrollo de un MERCOSUR social y educativo, entre otros (3).

La ALBA, rebautizada en 2009 como Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América, surgio
a finales de 2004 como un proyecto venezolano-cubano para oponerse al Area de Libre Comercio
de las Américas (ALCA), capitaneado por los Estados Unidos. Su inspiracién fue crear un esquema de
intercambio igualitario y un modelo de desarrollo social contrapuesto al modelo neoliberal que ema-
naba desde la iniciativa del ALCAy, en ese sentido, ha tenido importantes repercusiones econdmicas
para sus miembros mas pequenos. Pero, al mismo tiempo, se erigié en una tribuna ideoldgica del
presidente venezolano Hugo Chdavez desde la que dividir a los estados latinoamericanos entre afines
y enemigos, en una légica maniquea de conmigo o contra mi. Por otra parte, se pone en duda que
pueda ser considerado como un mecanismo de integracién regional sensu estricto al no conformar
una region por si misma y al no tratarse de estados contiguos (4). En todo caso, el ALBA ha funcio-
nado como una plataforma para el liderazgo regional de Chavez sustentado en los ingentes ingresos
de la venta de petrdleo, primero con un discurso antinorteamericano de oposicion al ALCA vy, pos-
teriormente, con ciertas fricciones con Brasil para marcar su rol influyente ya no sélo en la cuenca
amazonica y el Caribe, sino también en el resto de Sudamérica.

Por su parte, la UNASUR representa formalmente el paraguas integrador bajo el cual se aglutina
toda Sudamérica, en una suerte de suma entre la CAN y el MERCOSUR, al que se afiade Chile, Suri-
nam y Guyana. Sus raices entroncan con la cumbre de presidentes sudamericanos que convoco el
presidente Fernando Henrique Cardoso en Brasilia en el afio 2000. El concepto de “Sudamérica” en
contraposicion al tradicional de “Latinoamérica” se materializd con la creacion, a iniciativa brasilefia,
de la Comunidad Sudamericana de Naciones en la cumbre de Cuzco de 2004. Como sefiala Sanahu-
ja, “(...) en esa Cumbre se establecen los tres componentes iniciales del proyecto sudamericano. El
primero es la concertacidén y coordinacion de las politicas exteriores, con el propdsito de afirmar a
Sudamérica como grupo regional en las relaciones internacionales. El segundo es la convergencia
de la CAN, MERCOSUR, Chile, Guyana y Surinam en un Area de Libre Comercio de Sudamérica. El
tercero es la integracion fisica, energética y de comunicaciones en Sudamérica mediante [la] [IRSA
(5)” (2011:7). Sin embargo, en cierta medida, el presidente venezolano Hugo Chdvez cooptd parcial-
mente la iniciativa brasilefia y a raiz de la cumbre de Isla Margarita de 2007 pasd a llamarse Unién

3- Para mas sobre la redefinicion sociopolitica del MERCOSUR posterior al afio 2003, ver Caballero Santos (2012).

4- Son estados miembros del ALBA: Antigua y Barbuda (2009), Bolivia (2006), Cuba (2004), Dominica (2008), Ecuador (2009), Nica-
ragua (2007), San Vicente y las Granadinas (2007) y Venezuela (2004). De hecho, aparte de los estados islefios, no hay ninguno que
comparta fronteras con otro estado miembro, lo cual dificulta su percepcidon como bloque regional.

5- La IIRSA es la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional Sudamericana. Surgié en la | Cumbre de Presidentes de
Sudamérica celebrada en Brasilia en 2000. A través de una serie de proyectos de ambito regional aspira a desarrollar las infraestruc-
turas en el ambito energético y de comunicaciones. Para mas informacion, ver la pagina de internet http://www.iirsa.org (Ultimo
acceso 24 de abril de 2012).
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de Naciones Sudamericanas, la cual fue constituida en virtud del tratado de Brasilia de 2008 aunque
no entrd en vigor hasta principios de 2011 cuando el noveno estado miembro lo ratifico, tal y como
requeria el tratado constitutivo. Al igual que el ALBA, la UNASUR es dificilmente considerada como
un proyecto de integracién al uso, dado que se organiza mas como un érgano o foro de coordina-
cién y cooperacion politica para resolver ciertas materias de high politics (en concreto, estabilidad
geoestratégica )(6) e impulsar determinados ambitos prioritarios para el desarrollo del conjunto de
la regidn (principalmente, energia e infraestructuras). De este modo, la UNASUR mas que responder
a los modelos de integracién eminentemente econdmica del regionalismo abierto de los noventa, se
encuadra mas claramente en el regionalismo postliberal de principios del siglo XX. Asimismo, en gran
medida la relevancia de la UNASUR descansa sobre el reto que plantea a la Organizacién de Estados
Americanos a la hora de abordar ciertas materias. A efectos de mero ejemplo, baste recordar la cri-
sis interna boliviana de septiembre de 2008, con riesgo creciente de guerra civil y/o secesion de los
departamentos orientales de la media luna, y cémo fue la UNASUR (y no una resolucidn de la OEA)
la que se erigié en el foro competente para apaciguar la situacion y disuadir de posibles escisiones
intraestatales y, con ello, mostrar su capacidad para la resolucidn de conflictos en la propia regidn.

éSolapamiento entre proyectos o sinergias complementarias?

Dicho lo cual, algunos autores han criticado la falta de convergencia regional que se observa al exa-
minar la “cohabitacién” entre proyectos como el MERCOSUR, ALBA y UNASUR. Asi, encontramos
opiniones escépticas respecto a la posible convivencia complementaria de estos mecanismos, dado
que tienen bases divergentes y, en algunos casos, enfrentadas. Segun Gardini (2010), atendiendo a
tres elementos centrales de cada mecanismo de integracidn regional —la relacién con el hegemodn
internacional, el rol de lider o paymaster y el modelo econémico de desarrollo- podemos constatar
que o persiguen fines divergentes o que la convergencia que presentan entre si es muy incipiente
aun. En esta linea, este autor nos recuerda como, por ejemplo, en relacidn con el hegemon estado-
unidense fluctuamos entre la ambivalencia que le muestra MERCOSUR hasta el franco antagonismo
del ALBA, pasando por la cierta rivalidad que el liderazgo brasilefio en UNASUR presenta ante Was-
hington. Y, respecto al modelo de desarrollo en cada caso, hay grandes diferencias entre la adhesidon
del MERCOSUR a ldgicas capitalistas y de desarrollo a través del comercio internacional, la apuesta
de UNASUR por la integracién regional fisica para facilitar los intercambios intrarregionales y las ex-
portaciones y el modelo del ALBA, sustentado en un comercio justo entre sus pueblos que priorice
el desarrollo social.

Sin embargo, a pesar de que podemos resaltar las disparidades y las tensiones que presentan los dis-
tintos proyectos regionales entre si, se puede también entender el solapamiento de las membresias
en diferentes procesos de integracién regional no como una anomalia, sino como una caracteristica
de una particular integracion, en este caso, de cufio latinoamericano. De hecho, la pluralidad de
iniciativas integradoras tiene una doble lectura. Por un lado, mas que divergente, este solapamiento
puede ser entendido a la manera de circulos concéntricos. De este modo, habria una primera cir-
cunferencia o eje principal entre Buenos Aires-Brasilia de cariz geoestratégico y que salvaguardaria
la estabilidad regional. Una segunda circunferencia abarcaria el MERCOSUR, en la que se pone en
comun tanto el proyecto econdmico comercial como el sociopolitico de forma mds incipiente. Y una
tercera circunferencia seria toda la regidon sudamericana, representada bajo la UNASUR, que tendria

6- Este hecho quedo especialmente patente en la Cumbre de Santiago de Chile de 2008 en la que se abordd la crisis politica en Bo-
liviay en la que el apoyo de los miembros de la UNASUR al gobierno de Evo Morales supuso un espaldarazo para rebajar la tensién
interna.
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una funcidn principal de foro de concertacidn politica, tanto para evitar posibles escaladas hostiles
entre paises como para servir de plataforma para pensar la insercién internacional de la region, por
ejemplo, a través de la coordinacién energética o de infraestructuras, tal y como evidencia el que la
IIRSA, surgida en 2000, se haya reacomodado posteriormente en el seno de la UNASUR. Siguiendo
con esta imagen de circunferencias concéntricas, la reciente iniciativa continental que excluye a Esta-
dos Unidos y Canad3, la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (7) (CELAC), podria ser
vista como un cuarto circulo concéntrico, en el que la inclusién de México, Centroamérica y el Caribe
habilitaria para poder hablar toda América Latina con una voz comun en ciertos asuntos internacio-
nales. Sin embargo, el aumento en el nimero de tomadores de decisiones suele ser inversamente
proporcional al grado de sintonia y consenso entre ellos. Dicho en otras palabras, esta ampliacién de
actores llevara aparejada una menor profundizacion en la toma de decisiones, quedando este foro
pan-latinoamericano reducido a recomendaciones o declaraciones sobre temas generales que gozan
de gran consenso entre todos los paises de la regién, como pueden ser las politicas pro-democracia
y derechos humanos o en favor del desarrollo de sus pueblos y otros asuntos de esta naturaleza.

Finalmente, y por otro lado, desde una visién con ciertos tintes pragmaticos, podemos intentar acer-
carnos a esta pluralidad de acrénimos como si de distintas materias y tematicas a abordar se tratara
y, por tanto, cada proyecto de integracion regional aspiraria a acometer una funcién diferente. Esta
lectura sustentada en narrativas diversas veria, por tanto, cada iniciativa como capaz de satisfacer un
ambito concreto y, en virtud de ello, serian todos validos y cada uno funcional a sus objetivos espe-
cificos. Asi, por ejemplo la ALBA seria interpretada como la tribuna politico-ideolégica desde la que
Venezuela aspira a granjearse un cierto liderazgo, primero en el area caribefia y posteriormente en la
sudamericana, independientemente de que su adhesién plena al MERCOSUR le permitiera el acceso
al mercado brasilefio y, por tanto, mejores condiciones comerciales para dos economias muy com-
patibles. Del mismo modo, podria argumentarse que el MERCOSUR seria el trampolin brasilefio para
actuar como global player (Malamud, 2011), pero que para lograrlo requiere al mismo tiempo de
UNASUR para garantizar una regién estable en lo geoestratégico y con un tejido de infraestructuras
gue le habiliten para colocar sus productos manufacturados en los mercados de la regién, maxime
si nos atenemos a la reprimarizacidon de sus exportaciones a los mercados extraregionales (espe-
cialmente en su comercio con China). Esta narrativa con un cariz realista-utilitarista podria parecer
parcialmente simplificadora e incapaz de mostrarnos suficientes claves para acercarnos a la realidad
de la integracion y aprehender sus elementos mas importantes, pero no cabe duda de su potencial
explicativo para una dimensidn de poder en lo concerniente a estas iniciativas regionales.

Frente a estas visiones mas proclives a la idea de complementariedad, y tal y como ya se apunté mas
arriba, este conglomerado de siglas y proyectos regionales también puede ser valorado como una
debilidad del regionalismo latinoamericano en la medida en que la ampliacion se genera en detri-
mento de la profundizacidn, o lo que es lo mismo, cuando no se avanza mds en un proyecto pudiera
parecer que se decide hacer emerger uno nuevo en una suerte de continua huida hacia delante. Este
hecho nos podria ilustrar sobre la ineficiencia del disefio institucional de dichos proyectos, al mismo
tiempo que, desde un analisis estrictamente pragmatico, podrian ser evaluados como poco relevan-
tes para las sociedades regionales, en la medida en que el sujeto politico al que piden cuentas y el
que les representa, seria el Estado nacional y no la regién. No cabe duda de que desde este enfoque
se estaria omitiendo tanto la capacidad de ofrecer bienes regionales (ej. consolidacion democrética,
economias complementarias y de escala, infraestructuras y cooperacion energética, politicas publi-

7- La CELAL fue creada en la Cumbre de la unidad de América Latina y el Caribe celebrada en México en febrero de 2010y se cons-
tituyé de manera oficial en Caracas en diciembre de 2011. Para mas informacidn, visitar la web: http://www.celac.gob.ve/ (tltima
acceso 12 abril 2012).

97




98

Argentina y Brasil: “Proyecciones Internacionales, Cooperacion Sur-Sur e Integracion”

cas comunes, etc.), como la labor de accountability que se ejerce no sdlo por el voto nacional, sino
por el voto directo de los ciudadanos mercosurefios al Parlamento regional (8).

Ademds, esta visién ahondaria en la idea de visibilizar la gran brecha entre lo dicho y lo hecho, esto es,
la diferencia entre el discurso de las cumbres presidenciales y lo implementado por las burocracias
nacionales, que es uno de los temas recurrentes en la integracion latinoamericana (9). Sin embargo,
este planteamiento opacaria las sinergias que se pueden crear entre las distintas iniciativas o como
se potencian al actuar sobre distintos planos de la realidad regional. Por ello, este solapamiento no
debe ser necesariamente entendido como una debilidad, sino como multiples apuestas a la espera
de ver cémo evoluciona cada una de ellas, intentando que se retroalimenten entre si.

Por su parte, otros autores se cuestionan sobre el verdadero nucleo duro de la integraciéon regional.
Asi, “pese a la aspiraciéon de convertir al ALBA en el ‘nucleo duro’ de la integracidn latinoamericana
en el marco de la vision bolivariana de Chavez, el esquema se apoya principalmente en la partici-
pacidn de paises centroamericanos y caribefios, con la inclusidn adicional de Bolivia”. Por lo que al
MERCOSUR respecta, “no obstante sus debilidades institucionales, el bloque aspira a convertirse
en el ‘nucleo duro’ de la gobernabilidad regional, la estabilidad democratica y la paz en el espacio
sudamericano, sobre todo en base a la relacién especial construida entre Argentina y Brasil” (Serbin,
2009:149).

La integracion regional y su correlato con la cooperacion Sur-Sur

En otro orden de cosas, el debate que planteamos en torno a la integracidn regional sudamericana
y sus diferentes proyectos tiene su correlato con el fendmeno de la cooperacién Sur-Sur. Es éste un
concepto equivoco y contestado y no se pretende hacer aqui una disquisicién conceptual de lo que
entendemos por ello. No obstante, si es conveniente dar unos lineamientos generales y suficiente-
mente laxos para acotar el concepto sin encorsetarlo demasiado. Asi, aqui hablamos de cooperacién
Sur-Sur para hacer referencia a las relaciones entre paises que se autoperciben como del Sur o “en
desarrollo”, y que persiguen estimular y fomentar el desarrollo mutuo a través de agendas amplias
y comprehensivas. En este sentido se contrapone a dos elementos tradicionalmente asociados a la
cooperacion Norte-Sur, como serian la posible condicionalidad politica de la ayuda y el foco en la
cooperacion de indole mas econdmica. En este trabajo, por el contrario, entenderemos por coope-
racion Sur-Sur un abanico de sectores mas abarcadores que incluyan salud, educacién y programas
sociales, pero también tratamiento de asimetrias, fomento de infraestructuras o transferencia de
conocimiento para actividades empresariales o productivas. En definitiva, una serie de dimensiones
que redunde, en sentido amplio, en la mejora de las condiciones de vida de las sociedades beneficia-
rias de esa cooperacion.

Partiendo de estas bases conceptuales, podemos observar una triple vertiente de esta cooperacion
Sur-Sur que se corresponderia con cada mecanismo de integracién y que presentamos con un ejem-
plo para cada caso: por un lado, la de un incipiente modelo de reduccién de asimetrias y redistribu-
cién entre vecinos, como es el caso del Fondo de Convergencia Estructural del MERCOSUR (FOCEM);
por otro lado, la aspiracidon de un comercio justo entre los pueblos, haciendo primar la cooperacién

8- La cuestion sobre la valia de un Parlamento regional que no ostenta capacidad de decision es una discusién que esta actualmente
encima de la mesa. Sin embargo, las funciones de caja de resonancia de las reivindicaciones ciudadanas y de foro de debate entre
sociedad y tomadores de decisiones estan a dia de hoy en proceso y son relevantes en la medida en que se constituyen como ele-
mentos legitimadores de las politicas regionales.

9- Para una sintesis sobre este debate y sobre el papel legitimador de los discursos, ver Caballero Santos (2012).
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social y la solidaridad sobre los intereses econémicos; y, finalmente (y mas préximo al liderazgo bra-
silefio en UNASUR) la cooperacion entre distintos paises del Sur, con la intencién de facilitar su inser-
cion internacional y de servir como contrapeso a las tradicionales relaciones Norte-Sur. Un ejemplo
palpable de este Ultimo caso seria el foro IBSA, en virtud del cual India, Brasil y Sudafrica cooperany
coordinan sus politicas en calidad de democracias multiculturales pretendidamente representativas
de sus respectivos continentes.

En esta linea podemos seialar variantes de la cooperacién Sur-Sur que se adecuan con el marco
del proceso de integracidn regional en el que se encuadran. Aunque a estas alturas ya deberia ser
evidente, aclaramos que de nuestra argumentacion no se deriva que afirmemos que para que haya
cooperacion Sur-Sur se requiera un proceso de integracidn regional. Simplemente, se afirma que las
caracteristicas de los diferentes mecanismos de integracién regional pueden determinar en cierta
manera el tipo de relacionamiento con otros paises y, por ende, la modalidad de cooperacion Sur-
Sur que se pone en practica. Asi, en el seno del MERCOSUR, ademds de la evidente cooperacién
estratégica entre Argentina y Brasil, se extiende la dindamica socio-econdmica y politico-institucional
a través de todos los estados mercosurefios mediante el FOCEM. Este fondo, que se cred en 2004
por la Decisién CMC 45/04, contaba inicialmente con un escaso monto de 100 millones de ddlares
estadounidenses para financiar proyectos que tuvieran como objetivo la reduccién de las asimetrias
entre distintas areas del territorio MERCOSUR o para estimular la integracion productiva, con el foco
puesto en fortalecer la cohesion social y la convergencia estructural dentro de la propia regién. Pero
lo que le hace mas resefiable es su concepcidon como una suerte de férmula redistributiva al dividir-
se sus aportaciones y sus beneficiarios de forma inversa. Asi Brasil aporta el 70% y recibe el 10%,
Argentina da el 27% vy recibe el 10%, mientras que Uruguay da un 2% y obtiene un 32%, al igual que
Paraguay, que aporta un 1%, recibiendo un 48% del desembolso total del fondo. En sintesis, a pesar
de su limitado efecto (tanto por las escasa cantidades desembolsadas como por problemas técnicos
en su implementacion), constituye un caso de cooperacién Sur-Sur con una légica vecinal redistribu-
tiva y de complementariedad econdmica e identitaria.

En segundo lugar, desde la perspectiva de la ALBA, la cooperacién regional sustentada principalmen-
te en los petrododlares venezolanos, se ha dotado de un cariz de comercio justo entre los pueblos,
esto es, se ha intentado hacer primar los valores de solidaridad entre sociedades antes que los inte-
reses econdmicos nacionales. Sin embargo, en la prdctica esta variante de cooperacién Sur-Sur se ha
instrumentalizado por el proyecto bolivariano del presidente Chdvez como un vehiculo para ganar
una mayor influencia en la region en una suerte de “diplomacia petrolera”. Asi pues, aunque podria-
mos analizarla como una estrategia de politica exterior, no por ello dejaria de ser entendida también
como una modalidad de cooperacion Sur-Sur en el sentido de aglutinar a otros paises del Sur (en
este caso, paises mas pequefios y altamente dependientes del petrdleo venezolano y de la ayuda
econdmica que lleva aparejada) para obtener una mayor influencia internacional en ciertos foros o
en relacidn a ciertos asuntos, por ejemplo, la critica antimperialista contra los Estados Unidos.

Y, en tercer lugar, en consonancia con UNASUR, podemos derivar un tipo de cooperacién Sur-Sur con
dos dimensiones diferenciadas. Por un lado, una potencia emergente como Brasil despliega, a través
de su poderosa Agencia Brasileira de Cooperacién, una suerte de cooperacién hacia estados menos
desarrollados como pudieran ser los estados luséfonos africanos, en una actuacién que recuerda
parcialmente a la tradicional cooperacién Norte-Sur, pero que pretende introducir nuevos elementos
(p.e. ampliar la agenda de desarrollo social) y evitar otros (p.e. trata de huir de practicas paternalis-
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tas). Por tanto, Brasil sustenta esta cooperacion en una légica identitaria y de insercién internacional,
en términos de influencia politica y de proyeccion a otras regiones. Esta l6gicamente es parcialmente
extrapolable —aunque en menor medida debido a su menor tamafo- a los otros integrantes de la
UNASUR, dado que sus proyectos de cooperacion Sur-Sur y el hecho de integrar un mecanismo re-
gional como este les sirve de instrumento para una mayor insercidn internacional y, al mismo tiempo,
como herramienta de politica exterior.

Por otro lado, las diversas potencias emergentes (p.e. a través del foro IBSA) cooperan entre si en
coordinacién politica y en desarrollo econdmico (p.e. a través de la transferencia de conocimiento
para una mayor eficiencia productiva )(10) para mejorar su insercién internacional en un mundo glo-
balizado. Sin ser potencias revisionistas del orden internacional, si son reformistas, y su manera de
propugnar un nuevo orden multipolar contempla ir ganando mayor relevancia internacional a través
de esta coordinacién politica al mas alto nivel. En linea con lo que aborddbamos en este trabajo, el
impulso brasilefio a UNASUR se constituye en un escalén mas para su consolidacién como lider re-
gional, a pesar de sus reiteradas negativas a aceptarlo en aras a evitar los costes econdmicos y, sobre
todo, de fricciones politicas que ello generaria con sus vecinos. Por tanto, la cooperacion Sur-Sur en
este contexto de liderazgo brasilefio (y de la India y Sudafrica en sus respectivas areas de influencia)
seria la condicién de posibilidad para poder cuestionar el “viejo orden internacional” y obtener una
mayor legitimidad para una serie de nuevos actores que, de este modo, pretenderian mostrar que se
pueden hacer las cosas de otro modo en la escena internacional. Independientemente de que este
hecho se materializara en el ansiado asiento permanente en el Consejo de Seguridad de Naciones
Unidas, tanto el hecho de ser democracias multiculturales de dimensiones casi continentales como
de presentarse como adalides del soft power y de la cooperacién Sur-Sur persigue obtener el reco-
nocimiento y legitimidad para postularse como actores relevantes y, en Ultima instancia, como global
players.

III

Conclusiones

Una vez dicho todo lo anterior, cabe plantearse si el conglomerado de iniciativas, caracteristico del
regionalismo latinoamericano, fomenta avances reciprocos y sinergias compartidas o si implica un
desgaste tanto de recursos como de expectativas incumplidas que se suplen con nuevos proyectos
ilusionantes en una suerte de “huida hacia adelante”. Dejando quizas al margen la ALBA que es clara-
mente confrontativa y excluyente con otros mecanismos de integracion, la coexistencia entre MER-
COSUR y UNASUR principalmente, no tiene por qué ser visto como una debilidad, sino al contrario.
Tal y como sefiala Félix Pefia al analizar la coyuntura internacional actual en relacion con UNASUR,
MERCOSUR y también la ALADI, “(...) circunstancias externas que plantean claras necesidades de
accién concertada entre paises de la regidn; instituciones regionales que existen y pueden ser utili-
zadas; personalidades politicas de amplia experiencia a cargo de ellas; diagndsticos elaborados por
instituciones de prestigio. Todo indica entonces que estan reunidos los elementos necesarios para
impulsar una concertacion eficaz de los esfuerzos regionales” (2011:7). Con estas palabras se hace
referencia al particular momento internacional de crisis en los paises industrializados, pero de opor-
tunidades en las economias emergentes como son las sudamericanas. Seria, por tanto, una llamada
a aprovechar este periodo de cambios para posicionarse como actores relevantes en la arena inter-
nacional y como generadores de desarrollo para sus sociedades.

10- Un caso resefiable de transferencia de conocimiento en el marco del foro IBSA es el de la brasilefia Embrapa, organismo pun-
tero en la investigacidn agropecuaria, que coopera con Sudafrica para estimular una mayor eficiencia en la produccién agricola
sudafricana.
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En todo caso, queda por ver cdmo evoluciona cada una de estas iniciativas en el futuro proximo
ahondando en la profundizacién de lo ya existente o siguiendo con las ampliaciones a nuevas inicia-
tivas, tal y como nos revela una de las mas recientes de todas ellas: el Foro del Arco del Pacifico, que
integra a México, Ecuador, Chile, Peru Colombia y los paises centroamericanos, todos ellos bafiados
por el Océano Pacifico y unidos en este proyecto para coordinar y mejorar su comercio con el nuevo
polo econdmico: Asia. En este caso, mas que un proyecto de integracidn regional desde los estados,
es una iniciativa “desde abajo” (de las cdmaras de comercio, empresarios y exportadores) para coor-
dinar medidas politicas y econdmicas con el foco en el incremento de inversiones y exportaciones,
esto es, una integracion econdmica que pone énfasis en los flujos comerciales y la recepcién de in-
version extranjera. Este hecho muestra la dificultad para evaluar un proceso actualmente en curso
y del que carecemos de perspectiva temporal para discernir las tendencias duraderas de las coyun-
turas puntuales.

Por otra parte, y en lo concerniente a la cooperacidn Sur-Sur, hemos visto como la forma de relacio-
namiento entre paises que se conciben a si mismos como “en desarrollo” y el tipo de apuesta por
la integracion regional determina las modalidades y prioridades de la cooperacién Sur-Sur. Siendo
todas compatibles, pareciera que cada una aborda de forma funcional las estrategias para las que
fueron disefadas. Mientras que, por un lado, el FOCEM aspira a limitar las asimetrias en el bloque
mercosurefio; por otro lado, la cooperacion en el marco de la ALBA dimensiona el pretendido lide-
razgo venezolano en la regidn; y Brasil, por su parte, consigue desarrollar una doble ldgica, tanto
patrones de cooperacidn con paises extrarregionales con un enfoque mas préximo a la tradicional
cooperacion Norte-Sur, como de coordinacién y cooperacion politica con otras potencias emergen-
tes como India y Sudafrica, en virtud de las cuales prioriza alcanzar un posicionamiento relevante en
el nuevo orden mundial (aspiraciones geoestratégicas), aunque también sostenga un discurso basa-
do en obtener mejoras en el desarrollo (aspiraciones socioecondmicas).

En todo caso, lo aqui expuesto nos evidencia, en primer lugar, cdmo la integracién regional y la
cooperacion Sur-Sur siguen siendo fendmenos en boga y no sélo fruto de una moda pasajera. Y en
segundo lugar, concluimos también que la regiéon sudamericana, y mas especificamente Brasil, esta
desplegando una amplia actividad en el ambito global, con crecientes aspiraciones en diversos foros
y con mayores responsabilidades a la hora de incidir en las agendas internacionales. De este modo,
aunque la region no hable con una sola voz en la arena internacional —al menos de momento-, si
muestra su compromiso con el desarrollo de sus sociedades y con sus pretensiones de insercidon
internacional.
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Cinco claves explicativas para la politica exterior argentina posterior a la crisis de 2001
Alejandro Simonoff *

Resumen: El presente trabajo se ocupa del desarrollo de la politica exterior argentina durante la pri-
mera década del siglo XXI. Se analizan las estrategias adoptadas por los sucesivos gobiernos frente a
los desafios que implicaron las principales cuestiones nacionales e internacionales en cada periodo
de gobierno. En funcién de la importancia que para Argentina tienen Brasil y Estados Unidos, se
abordan las interacciones con estos actores, sefialando los momentos de acercamiento y alejamien-
to en ambas relaciones. La securitizacién de la agenda mundial y la guerra en Irak, los vinculos con la
region y el MERCOSUR, la negociacién de la deuda externa, la reinsercidn internacional del pais y la
crisis financiera internacional, son los ejes que se plantean para comprender los lineamientos de la
politica externa descripta.

Palabras Claves: Politica Exterior - Argentina - Brasil - Estados Unidos

Introduccion

La llegada del mundo bipolar molded los disefios de insercién internacional del pais entre la opcién
de alinearse con la potencia del bloque, Estados Unidos, o reclamar su pertenencia al bloque occi-
dental pero priorizando a la Regidén -fundamentalmente con un acercamiento a Brasil-. Estas op-
ciones constituyeron el marco donde la oposicién y la cooperacién, se alternaban, causando cierto
erratismo.

Esta situacidon comenzd a cambiar cuando desde 1983 se delined una estructura triangular que invo-
lucré a la Argentina con estos dos paises (1). Pero las pretensiones latinoamericanistas impulsadas
por Raul Alfonsin encontraron ciertos limites, como lo sefalamos oportunamente: “Existieron fuer-
tes condicionantes, como el endeudamiento que generd la necesidad de acercarse a Washington
para conseguir apoyo financiero, ya sea unilateral o de los organismos multilaterales que controla, lo
que ocasiond una tension en la busqueda de un mayor marco autonémico” (Simonoff, 2010a:329).
En los aifos noventa, con las autodenominadas relaciones “carnales” con Estados Unidos, inspiradas
en el realismo periférico escudeano-, se buscé el alineamiento con Washington y la correspondencia
con la politica de convertibilidad inaugurada por la administracion de Menem, como lo ha sefialado
Mario Rapoport (2009) (2).

Para este autor, la gestidn de la Alianza “(...) no modificé en lo sustancial la politica exterior (...) aun-
gue parecio orientarse en forma mas definida hacia Brasil”. Es decir, Rapoport, como otros autores,
ubicoé a esa administraciéon dentro de una continuidad con la anterior, a pesar que se vislumbraron
algunos cambios, como los alejamientos de la estrategia de seduccidén a los Kelpers, el apoyo al Plan
Colombia y la negociacion en torno al ALCA (Rapoport, 2006:903).

*- Doctor en Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de La Plata. Profesor de Politica Exterior Argentina en los pos-
grados de la UNLP y la Universidad de Buenos Aires. Investigador de los Institutos de Relaciones Internacionales y de Ciencias
Sociales y Humanas de la UNLP.

1- El debate por cudles deben ser sus prioridades, encierra no solo una cuestidon de opciones politicas sino la imagen que su clase
dirigente tiene sobre el pais.

2- Pero no fue menos cierto que durante esa administracion se creé el MERCOSUR.
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El colapso de la convertibilidad en diciembre de 2001 tuvo también un impacto en la politica exterior
de los gobiernos posteriores a la crisis, del mismo modo que su sostenimiento condiciond la estrate-
gia hacia Washington y Brasilia del gobierno de Fernando De la Rua (3).

Los cambios de la administracidn Bush en materia de las Organizaciones Multilaterales de Crédito
-donde abandoné el rol de “bombero” del sistema internacional que habia tenido en los afios de Clin-
ton- resultaron clave para comprender el fin de la convertibilidad en 2001. Pero también existieron
ciertos desplazamientos de Brasil que pasé de una estrategia regional en torno al MERCOSUR hacia
otra mas sudamericana.

Desde el inicio del nuevo milenio, este triangulo ha mostrado tensiones, con respecto a Washington
-por el impacto de su agenda de seguridad, tras el 11 de Septiembre- y con Brasilia -debido a su re-
posicionamiento internacional.

Otro factor inescrutable fue la crisis de 2001, que disminuyd sensiblemente los margenes internos de
maniobra internacional del Estado, en un escenario mas flexible, por lo menos en términos regiona-
les. Asi lo entendid Carlos Escudé, quien sefiald en los primeros afios del nuevo siglo: “La pérdida de
la capacidad de sancién por parte de los Estados Unidos y de las instituciones como el FMI es un dato
nuevo, que modifica dramaticamente las recetas normativas para los Estados periféricos que sufren
la crisis mas agudamente” (Escudé, 2004:19).

Esta “pérdida de la capacidad de sancién”, sumada a la declaracién de cesacidn de pagos de la deuda
externa a fines de diciembre de 2001 y un escenario mundial menos unipolar fueron los elementos
gue plantearon un nuevo marco para la politica exterior argentina.

En funcién de este cuadro inicial, creemos poder leer la estrategia de insercidn seguida por las distin-
tas administraciones de acuerdo a las exigencias externas, tales como la securitizacién de la agenda
internacional y las cuestiones referidas a la deuda externa, y una serie de cuestiones internas, como
son la prioridad regional y la insercién econdmica internacional.

La securitizacion de la Agenda Internacional

El gobierno de George W. Bush definié su rol mundial como Unica superpotencia “buscando, gol-
peando vy, si necesario, anticipandose activamente, a quienes lo amenazan” (Sipri, 2003). Sus con-
secuencias fueron la securitizacidon de la agenda internacional y la profundizacién del abandono de
la estrategia multilateral, por una actitud mas unilateral. Si bien ésta podia hacer pensar en una
restriccién de los margenes de accidn, el celo puesto en Medio Oriente, llevd a que nuestra region
estuviese alejada del escrutinio de Washington, salvo por cuestiones muy puntuales como el caso
colombiano, lo cual permitié consolidar politicas con cierto grado de autonomia.

3- La crisis de 2001 profundizo el quiebre del modelo de relacién privilegiada con Estados Unidos inaugurada en la década anterior;
a los ya sefialados por Mario Rapoport se le sumaron las lecturas de Escudé en torno a la llegada del Estado Parasitario (Escude,
2005:117 y ss.) y la flexibilizacion del realismo periférico (Escude, 2009), y las de Russell & Tokatlian con el supuesto reemplazo del
modelo de aquiescencia pragmatica por el de autonomia relacional (Russell & Tokatlian, 2002:414-419).
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Frente a la decision norteamericana de intervenir en Irak, el gobierno provisional de Eduardo Duhal-
de tuvo una posicion ambigua: por un lado, el presidente interino sefialé “no saldran nuestras tropas
a pelear ninguna guerra en Irak” (Duhalde, 2003). Esta determinacion se fundd en el caracter provi-
sional de su gestion y que no existia ni consenso interno ni apoyo en la opinién publica para enviar
tropas alli.

Aunque la administracién provisoria no envié tropas, las declaraciones del entonces Canciller Ruc-
kauf se acercaron al argumento norteamericano e hicieron dudar sobre las verdaderas intenciones
del gobierno sobre esta cuestién (Morales Sola, 2003). Esto se evidencié en la actitud poco clara de
este ministro en su visita a Nueva York, con motivo de la Asamblea General de la ONU en 2002. Alli
le manifestd al presidente George W. Bush en un encuentro casual: “la Argentina respalda el pedido
norteamericano de que se cumplan las resoluciones del Consejo de Seguridad y se le dé un ultima-
tum de semanas a Saddam Hussein para que permita a los inspectores internacionales chequear si
Irak todavia fabrica armas quimicas, misiles nucleares o cualquier otro tipo de material bélico” (4).
Si bien, la primera parte de su dicho estaba bajo las instrucciones muy precisas del presidente Duhal-
de, en cuanto a que toda accidn contra Irak debia ser multilateral y no unilateral; la segunda parte,
era puesta en duda por los otros miembros del Consejo de Seguridad, ya que presagiaba el accionar
unilateral estadounidense y esto estaba fuera de sus instrucciones. Por ello, al dia siguiente el can-
ciller tuvo que aclarar que: “No estamos volviendo a las relaciones carnales. Estamos manteniendo
una actitud que Argentina viene sosteniendo invariablemente, porque durante la administracién de
Rodriguez Giavarini el cumplimiento de las resoluciones de ONU ha sido un tema. No se ha variado
en eso” (5).

Una forma de amortiguar esta decisidn y evitar seiales negativas a Washington, fue continuar con
la participacion en las Misiones de Paz. Aunque hubo una leve disminucién de seiscientos treinta
hombres a quinientos treinta y se pasé de diez misiones a ocho (6).

Otra respuesta fue la idea de enviar “ayuda humanitaria” tras el conflicto iraqui y con aval de las
Naciones Unidas. Esta consistiria en la participacién de expertos en armas nucleares, quimicas y con-
taminantes, el envio de un hospital desplegable y apoyos médicos especializados y también “cumplir
con nuestras fuerzas en la participacion en el Caribe, ante el vacio dejado por los norteamericanos”
(Simonoff & otros, 2003).

Tras la eleccidon de Néstor Kirchner en 2003, éste continud y profundizé las OMP en el marco de la
promocién de la multilateralizacion que buscé establecer un “linkage” con la agenda de lucha contra
el terrorismo y establecer un rol de estabilizador regional.

El envio de tropas a Haiti (MINUSTAH) aunque discursivamente, se inscribié en el marco de una par-
ticipacion regional y de una politica autonomista, en la practica le permitié compensar la negativa al
envio de tropas en Irak y la necesidad de apoyo en las negociaciones con los organismos multilate-
rales de crédito (7).

4- Aqui se nota el deseo de diferenciarse mas de la administracién de Menem que de la Alianza (Clarin, 13 de septiembre de 2002).
5- Clarin, 14 de septiembre de 2002.

6- Las misiones concluidas no fueron reemplazadas por otras. Como habia ocurrido con el gobierno delarruista, esta disminucion de
efectivos de OMP obedecié a la decisidén del gobierno de reducir gastos (Simonoff, 2005:140-143).

7- Aunque no fue ésta la Unica lectura de los acontecimientos, véase por ejemplo Tokatlian, (2009:23), quien sefialé que la misidn
encubria una forma de “neoprotectorado”, es decir siguiendo los lineamientos estratégicos de la gran potencia y en contradiccién
con la estrategia autonomista de la administracion K. También esta cuestidn fue indicada, en términos tedricos por los criticos del
autonomismo (Corigliano, 2008:9), quienes no disciernen los conceptos puigianos de la autonomia heterodoxa y la secesionista, y
los subsumen en este ultimo (Puig, 1984:l, 79).
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La lucha contra el terror

La lucha contra el terrorismo estuvo posicionada en la agenda del gobierno de Néstor Kirchner. Este
desde un principio manifesté estar “dispuesto y atento” en el objetivo de “lograr desterrarlo”, ya que
identificd al pais como una victima de esas acciones (Kirchner, 2003) (8). Pero a su vez se diferencid
de las politicas norteamericanas, como se observo en su discurso de Nueva York ante la Asamblea
General de Naciones Unidas en Septiembre de 2004, cuando sefialé que: “(...) no existe alternativa
aceptable a la accion multilateral. Sélo el debate colectivo y el consenso de una mayoria de paises
puede asegurar una accién genuina. La Unica legitimidad para el uso de la fuerza debe provenir de
las decisiones del Consejo de Seguridad” (Kirchner, 2004).

En consonancia con ello, cuando Washington consultd a Buenos Aires por el envio de tropas a Irak, la
respuesta argentina fue en un mismo sentido: lo haria cuando la fuerza de intervencién fuese multi-
lateral y bajo el comando de Naciones Unidas.

La asuncidn de la Argentina como victima del terrorismo internacional fue posible por el atentado
contra el edificio de la Asociacién Mutual Israelita Argentina ocurrido en la década de los noventa. A
los inicios de la gestidn de Néstor Kirchner se apostd a la denominada “pista siria” en contraposicion
con la “irani” que habia sido impulsada por la justicias argentina desde los tiempos de Carlos Menem.
Esta postura llevo a fuertes disidencias con la comunidad judia local y también con la norteameri-
cana, como quedd demostrado en la visita a Nueva York en 2003. Sin embargo, dos afios después la
Justicia Argentina, en la persona del fiscal Alberto Nisman, volvidé a acusar al régimen de Teheran.
Por ello en sus discursos en la Asamblea General pidié: “(...) que la Republica Islamica de Iran, en el
marco del Derecho Internacional aplicable, acepte y respete la jurisdiccién de la justicia argentina, y
colabore eficazmente con los jueces argentinos para lograr el sometimiento a juicio de las personas
imputadas en aquellos hechos” (Kirchner, 2007b).

El presidente se acercd nuevamente a la agenda de seguridad de los Estados Unidos al sefialar que:
“No puede tolerarse la accidon de los responsables del terrorismo ni de quienes los auspicien, finan-
cien o protejan, sean estos personas o paises” (Kirchner, 2007b).

Pero esta accidn de ir disminuyendo y tensionando las relaciones con el pais persa fue una jugada
multiple, ya que tuvo impacto en otros aspectos de la agenda argentina, tales como fijar indirecta-
mente los limites de la sociedad con la Venezuela de Chavez (9).

Estas estrategias de multilateralizacidon e identificacién fueron reafirmadas por la presidente, Cris-
tina Fernandez de Kirchner, quien en su discurso de asuncién reclamé la “reconstruccion del mul-
tilateralismo e identificé a los atentados como “ataques del terrorismo global”, aunque también se
diferencié, como lo hizo Néstor Kirchner, de Bush hijo al sefialar que: “La lucha en la que estamos
comprometidos contra ese terrorismo tampoco nos debe llevar a justificar que por temor al terroris-
mo global incurramos en la violaciéon global de los derechos humanos (Fernandez de Kirchner, 2007).
En su mensaje de 2010 en la Asamblea General, la presidente volvié sobre una propuesta ensayada
en 2003 por el entonces canciller Rafael Bielsa, alli convocé al régimen irani a que: “(...) se elija de
comun acuerdo, entre ambos paises, un tercer pais en donde las garantias del debido proceso estén

8- Fue extraio que el presidente no hiciera ninguna mencién explicita a la cuestion, en su ultimo discurso al Parlamento de 2007.
9- Las lecturas criticas sobre las administraciones kirchneristas muestran que la relacion esta basaba en una supuesta afinidad
ideoldgica entre el régimen bolivariano y los gobiernos argentinos (Perez Llana, 2010), aunque estos Ultimos siempre han destacado
su caracter pragmatico.
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vigentes, en donde pueda haber observadores internacionales, en donde participen delegados de
estas Naciones Unidas para poder llevar a juicio lo que constituye un terrible atentado como fue el
de la mutual judia en nuestro pais (...)” (Fernandez de Kirchner, 2010a).

La propuesta fue rechazada por el régimen irani, el cual considerd que la causa poseia una “improce-
dente hipodtesis” que acusaba a ciudadanos iranies, producto de una “administracién corrupta” -en
referencia a la de Carlos Menem- que habia encubierto a los “autores reales” (10).

Para el analista Carlos Escudé: “La maniobra argentina fue un habil jague mate. El rechazo de Irdn
estaba cantado. En este caso, no habra juicio en un pais neutral ni muchos menos en el nuestro. No
obstante, el intercambio es sumamente util para la comunidad internacional, porque contribuye al
desenmascaramiento publico de un régimen internacional” (Escude, 2010b: 6).

Estos dos elementos -la critica implicita hacia la politica de Washington y a la vez, el acercamiento a
su agenda de seguridad-, fueron gestos iguales a los utilizados por su marido. Si bien esta relacion fue
mejorando, desde el punto de mayor alejamiento —la Cumbre de Mar del Plata de 2005-, el foco de
tension estuvo determinado por el desarrollo de la investigacidn judicial por espionaje en territorio
norteamericano, derivada de la causa de “las valijas” de Antonini Wilson, que marcd el ritmo de las
relaciones bilaterales.

Tras la llegada de Barak Obama la relacion con Estados Unidos hizo pensar en un nuevo rumbo aun-
gue hubiera signos contradictorios. A pesar del creciente multilateralismo de los demdcratas existen
otros temas de la agenda de seguridad y econdmicos que pueden ensombrecer las relaciones entre
Washington y Buenos Aires.

Pero por otro lado, en los Estados Unidos, politicos y analistas celebraron una serie de iniciativas del
gobierno argentino tales como el silencio frente al escandalo del Wikileaks, la auditoria del FMI en el
INDEC vy las negociaciones en el Club de Paris, aunque no saben si fue un abandono de las politicas
“mads radicales” de Néstor Kirchner o si fue “solo cosmético y coyuntural” (Baron, 2010: 12).

Muchos imaginaron una relajacién de tensiones, como las que podrian haber prefigurado el reem-
plazo de Jorge Taiana en la cancilleria por Héctor Timerman (Escudé, 2010), sin embargo el gobierno
continud con sus lineamientos de politica internacional.

Una muestra de ello fue el incidente con la carga no declarada de un avién norteamericano. Este no
cumplia con las reglas de Aduana del pais, por lo cual se decomisaron los pertrechos que traia para
un curso de capacitacién en manejo de crisis y toma de rehenes. Aunque fue un suceso menor, la
forma en que se tratd la cuestion mostré lo antedicho: el canciller intervino directamente y luego
protestd ante la embajada de Estados Unidos para recibir explicaciones sobre dicho material, mien-
tras que Washington reclamo la devolucién de material incautado (11).

Existen muchas especulaciones sobre las consecuencias de estos sucesos, que van desde la reduc-
cion de la cooperacion en el area de seguridad (12), el retiro de estatus de aliando extra OTAN (13) o
del Sistema General de Preferencia y el resto de los beneficios comerciales (14).

10- Clarin, 19 de octubre de 2010, p. 13.
11- Clarin, 15 de febrero de 2011, p. 4.
12- Perfil, 30 de febrero de 2011, p. 10.
13- Clarin, 18 de febrero de 2011, p. 14.
14- Clarin, 26 de febrero de 2911, p. 30.
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El rol de estabilizador regional

La focalizacién de Washington en los asuntos de Irak y Afganistan llevd a la regién a una posicidon
poco privilegiada en su agenda y tuvo como consecuencia no solo el aumento de la autonomia sino
también la asuncién de un rol de estabilizador por parte de los principales paises del area.

Este rol lo encontramos en dos momentos: uno a partir del acuerdo con Brasil, como lo ocurrido en
Ecuador antes de 2006, en el caso de Bolivia en las crisis de gubernamentales antes de la llegada de
Evo Morales, la misidn de rescate en la selva colombiana por la liberacién de rehenes de las FARC a
fines de 2009, y tras la constitucién de la UNASUR, conducida por Néstor Kirchner como su secretario
general, con el rechazo a los intentos secesioncitas en el pais del altiplano, la mediacién frente a las
tensiones entre Colombia y Venezuela al finalizar el mandato de Uribe y la rapida respuesta frente al
intento de golpe de Estado contra Rafael Correa.

La conformacién por parte de Brasil de una estrategia mas sudamericana que conosureana fue clave
para entender parte de los conflictos existentes con la Argentina, sobre todo cuando esta ultima,
tras una década de titubeos, se decidié por el MERCOSUR como instrumento principal de su politica
exterior, produciendo un desfasaje entre ambos.

La relacién con Brasilia tuvo altibajos pero sin duda fue una relacién que se consolidé dia a dia. Fue la
mas importante para el pais, ya que hubo actos reciprocos significativos como por ejemplo el apoyo
explicito que el presidente argentino le dio a Lula Da Silva en su reelecciéon presidencial y, por su par-
te, el hecho que Lula manifesté que la relacidn con Argentina fue la mas relevante en la regién, etc.
Si bien el camino de Brasilia fue un instrumento eficaz para la insercion econdmica internacional de
la Argentina, la aparicidn de tensiones en diversos planos, como por ejemplo, la reforma del Consejo
de Seguridad, la formacién de la Comunidad Sudamericana de Naciones, las diversas estrategias para
enfrentar los problemas del endeudamiento, entre otros, alejaron las posiciones iniciales de acerca-
miento de cada uno de los gobiernos (15).

La disputa en torno al asiento permanente del Consejo de Seguridad de Naciones Unidos fue el tema
donde Argentina y Brasil no ocultaron sus diferencias. Si bien en un principio se compartieron los
asientos semi permanentes en 2004 y 2005, luego esta instancia cooperativa se fue diluyendo por
la presion ejercida por varios sectores de la politica exterior vinculada a los afios noventa (Cisneros,
2004: 15) (16).

15- El problema aqui fue de relevancia para cada uno de los socios, mientras para la Argentina fue prioritaria la alianza estratégica
con Brasil y el sostenimiento del MERCOSUR para garantizar margenes de maniobra internacionales, el caso brasilefio fue distinto,
ya que su relacidon con Buenos Aires fue una entre varias como lo son Sudéfrica, la India y la Republica Popular China, y en su inser-
cién internacional la regidon cuenta a partir de la Comunidad Sudamericana de Naciones, y no de aquél, mientras la Argentina siguio
con el MERCOSUR como principal estrategia.

16- Desde el punto de vista objetivo y real, se puede observar que Brasil dio pasos en ese sentido: buscé apoyos de los miembros
permanentes (China, Estados Unidos, Francia, Gran Bretafia y Rusia), como los de sus socios del G4 (Alemania, Japon e India) quie-
nes también pretenden ingresar. En mayo de 2005 propusieron ampliar el Consejo a 11 miembros permanentes e incorporar a
cuatro no permanentes. En este tema nuestro pais se puso en una posicién claramente diferenciada, formando con otros paises el
Coffee Club (que incluye a Argentina, Argelia, Canadd, Corea del Sur Espafia, Italia, México, Pakistan entre otros), o como se llamo
posteriormente “Unidos por el Consenso” que impulsé cinco puntos: mantener la discusion sobre el futuro de la reforma; apoyar
un criterio democratico; apoyar el regionalismo; propiciar que la reforma fuese por consenso y no por imposicion de las potencias;
elaborar un documento conjunto. La Argentina, junto con México fueron activos miembros de este grupo, como ocurrié en la Re-
unién del Grupo Rio de 1997, en la cual sostuvieron los aspectos referidos a la democratizacién y el regionalismo que les garantizaria
la imposicion de su propuesta, la de una banca rotativa regional por cuatro afios. Bielsa en el marco de una reunién entre la Unién
Europeay el MERCOSUR a fines de mayo de 2005, considerd la pretensidn brasilefia como “elitista y poco democratica” y reafirmé
que las modificaciones “no deben hacerse sobre la base de nuevos miembros permanentes sino de bancas rotativas” [Clarin, 28 de
mayo de 2005, p. 11].
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Otro foco de conflicto estuvo en la Tercera Reunidn de Presidentes de Sudamérica, donde se firmé
la declaracion del Cuzco que formalizé el Acta fundacional de la Unién o Comunidad Sudamerica-
na de Naciones (CSN)(17) . Este agrupamiento sumé a los cuatro paises del MERCOSUR, los de la
Comunidad Andina de Naciones (Colombia, Venezuela, Peru, Bolivia y Ecuador) y Chile, Guayana y
Surinam. Kirchner no asistié, argumentando motivos de salud, aunque en un principio se indicé que
era porque el Secretario Permanente del MERCOSUR, el ex presidente argentino, Eduardo Duhalde,
habia sido un entusiasta impulsor del evento. Pero no fue esta variable interna la que pudo tener una
incidencia marginal, sino una externa: la falta de profundidad de los contenidos de la propuesta y la
necesidad de superar los problemas institucionales del MERCOSUR primero (18).

Para el diario La Nacion, la CSN tuvo lugar gracias al congelamiento del ALCA, la falta de convergencia
entre el MERCOSUR y la Unién Europea y a la futura adhesion de Colombia, Pert y Ecuador a tratados
de libre comercio con Estados Unidos (19). Segin Morales Sold, los motivos de Kirchner para recha-
zarla fueron que ésta “podria limitar al MERCOSUR vy resulta perfecto para la estrategia brasilefia de
crear una América Latina sin México” (Morales Sol3, 2005: 1).

Aungue no explicitamente, el primer canciller de Néstor Kirchner, Rafael Bielsa abond la tesis de que
este instrumento, mas alld de la coincidencia con los ideales de unidad sudamericana, no se podria
realizar sin voluntad politica previa de las partes, como sefialando la falta de consulta al gobierno por
parte de Brasil en este tema: “Como prueba la historia, y con frecuencia algunos olvidan, todo anda-
miaje de prosperidad multinacional es tributario de la voluntad politica y, sin ésta, queda esclavizado
por la busqueda de lucro de unos pocos, otro lujo que América del Sur no puede volver a darse. La
alianza estratégica entre Brasil y Argentina, netamente politica en su origen de 1983, es una prueba
de esto: fue esa alianza la que hizo posible el MERCOSUR y no al revés” (Bielsa, 2004: 32).

A pesar de esta posicidn, con la llegada de Jorge Taiana a la Cancilleria se fue deslizando la posicidon
hacia una mas favorable, como lo muestra la firma en Brasilia, el 23 de mayo de 2008, del Tratado
Constitutivo de la UNASUR. Esta iniciativa que habia sido vista inicialmente con cierto recelo por la
administracién de Néstor Kirchner, en la de Cristina Fernandez no merecié mayores cuestionamien-
tos (20).

En el caso de las politicas frente al endeudamiento y los organismos multilaterales de crédito, y a
pesar del Acta de Copacabana, firmada en 2004, ni Argentina ni Brasil tuvieron una estrategia co-
mun. Es mas, podria decirse que mostraron posiciones antagdnicas: mientras la primera exploré una
variante heterodoxa de negociacidn, el segundo lo hizo de acuerdo a las mas ortodoxas normas de
los organismos financieros internacionales.

17- Desde el afio 2000, Brasil vino impulsando las reuniones de estos dos conjuntos regionales para la constitucion de una Comuni-
dad Sudamericana de Naciones. Fue interesante que mientras Brasilia concentrd sus esfuerzos regionales en ese conjunto, Buenos
Aires continué pensando en el MERCOSUR como base de su politica hacia América del Sur. Actualmente se denomina Unién de
Naciones Suramericanas (UNASUR).

18- Tanto Aldo Ferrer (2005:5) como Helio Jaguaribe (2005:38) reafirman esta posicion.

19- Suplemento de Comercio Exterior de La Nacién, 30 de noviembre de 2004, p. 1.

20- Un dato adicional fue la creacion de la Unidn Suramericana de Defensa. Resultd evidente que la politica sudamericana brasilefia
desplazod su centro de gravedad del MERCOSUR al UNASUR, en donde la Argentina pierde peso relativo. La creacidon de este nuevo
marco regional, planted una dificultad adicional, la necesidad de articular las competencias de esta institucién con el MERCOSUR,
como lo ha sefialado acertadamente Félix Pefia (2008).
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Todas estas complicaciones llevaron a analistas como Andrés Cisneros a afirmar que los aportes de la
gestion de Kirchner a la vinculacidn con Brasil “no exhiben una envergadura ni de lejos comparable a
los de las décadas del ochenta y noventa (...)” (Cisneros, 2006:65). La acumulacidn de tensiones con
Brasil llevd a la administracion del santacrucefio a buscar una alternativa en Caracas, aunque poste-
riormente retornd al gigante sudamericano, ya que no solo se aceptd el UNASUR sino que se decidid
conducirlo, dando por concluidas las tensiones en este plano.

El golpe de Estado en Honduras contra el presidente Zelaya fue el dato politico del afio 2009, donde,
en dichos del canciller Taiana, el gobierno argentino por un lado repudidé “completa y totalmente”
el acto sedicioso, y por otro, a través del Consejo Permanente de la OEA, junto con todos los paises
americanos se exigio la restitucion del depuesto primer mandatario. Se consideré este hecho como
un “retorno al pasado” y por tanto “no vamos a reconocer un gobierno surgido de un acto de fuerza
y apelamos a todos los hermanos latinoamericanos a repudiar, no dejar pasar y hacer retroceder este
golpe en Honduras” (Taiana, 2009a).

Ademids de la intermediacion de la OEA, el presidente costarricense Oscar Arias oficié como compo-
nedor de las facciones en disputas, también existieron presiones de actores relevantes como Estados
Unidos y Brasil. Aunque la institucidon panamericana expulsé al pais de la organizacién, los sedicio-
sos lograron imponerse, llamando nuevamente a elecciones, gracias a posiciones mas favorables de
Washington: “Si hay algo de certeza desde iniciado el golpe de Estado en Centroamérica, es que,
EE.UU. estd dispuesto a jugar a fondo en esta crisis a fin de correr del escenario politico al venezolano
Hugo Chavez, principal aliado del mandatario derrocado” (Guerrina, 2009).

Este dato marcé claramente cudles fueron los limites del rol de mediador/es regional/es en el espacio
sudamericano. Como demostracion se observan los casos de mediacion de UNASUR en el conflicto
planteado entre Colombia y Venezuela, por la denuncia del presidente saliente del primer pais, Alvaro
Uribe, de la permanencia y proteccidn de las FARC en territorio venezolano, y la convocatoria a una
reunién de presidentes para realizar un plan de apoyo, durante el intento de golpe de Estado contra
el presidente Correa de Ecuador, a la que asistieron casi todos los mandatarios para respaldarlo.

La prioridad Regional

En el ambito regional puede afirmarse que la rigidez mostrada en una primera etapa por la adminis-
tracién Bush “llevé al gobierno de Duhalde a dirigir su mirada cada vez mas hacia Brasil” (Russell &
Tokatlian, 2003:64); a pesar de que el entonces presidente sefalase en sus Memorias que su “prime-
ra decision (...) fue comenzar a trabajar la relacion con Brasil, y recomponer los lazos con nuestros
socios y vecinos” (Duhalde, 2007: 297) Aunque la designacidon de Ruckauf generd cierta tension ini-
cial con Brasil (21),rapidamente, se logré la firma del Protocolo de Olivos, donde ser creé el Tribunal
Permanente de Revisidon de Controversias del MERCOSUR, un reclamo argentino de larga data en el
mercado comun.

21- Debido a que cuando era gobernador de la provincia de Buenos Aires, habia criticado duramente la politica de incentivo fiscal
estadual en Brasil, lo cual llevd a muchas empresas argentinas a radicarse en ese pais.
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Fue evidente que la crisis obligd al pais a “refugiarse en el apoyo latinoamericano, sobre todo en
el brasilefio” (Miranda, 2003: 72). En su libro sobre la Comunidad Sudamericana, Eduardo Duhalde
reconocio: “(...) los gobiernos de los paises hermanos de América Latina estuvieron junto a nosotros
y nos brindaron su permanente apoyo; éste fue decisivo durante la complicada gestion que nos tocd
asumir en una encrucijada histérica” (Duhalde, 2006:12). Incluso, el propio Mercado Regional se con-
virtié en una plataforma conjunta para las exportaciones del pais, como lo demostraron las diversas
misiones conjuntas a Sudafrica, China e India, durante los afios 2002 y 2003.

Este acercamiento con Brasil fue profundizado con la llegada de Lula da Silva con su idea de refor-
zar el MERCOSUR, lo cual le hizo recuperar a la Argentina relevancia estratégica en su agenda .La
integracion regional en un principio fue considerada prioritaria por la gestion de Néstor Kirchner vy,
segun los dichos del ex presidente “indisoluble de nuestra politica exterior” para el logro de objetivos
como son la reduccién de la desigualdad, la lucha contra el hambre y la pobreza (Kirchner, 2003). Sin
embargo es significativo que los ejemplos de esta construccidén que dio el santacrucefo en su ultimo
mensaje al Congreso, estuvieran mas vinculados con Venezuela que con Brasil (22).

El cambio estuvo en la definicion de la relacidon con Brasil como estratégica. Las desavenencias con
la administracidén de Lula llevaron a un deslizamiento hacia Caracas, frente a otras opciones como
Chile o México (23). Este acercamiento generod cierta preocupacion en Washington, producto de las
marcadas discrepancias entre Chavez y Bush.

Este primer movimiento hacia Venezuela (24), se complementd con otro menos pronunciado, hacia
Meéxico (25). Este fue el dato mas relevante de lo ocurrido desde 2006. Sin embargo desde comienzos
de la administracién de Cristina Fernandez quedé claro que no habia otras opciones mas que la carta
carioca. El MERCOSUR aparecié como un eje que articuld las negociaciones con otras areas comercia-
les y la OMC. Esta estrategia no fue novedosa, ya que las conversaciones entre los socios regionales
con los Estados Unidos para discutir las condiciones de ingreso al ALCA se remontan a mediados de
la década de los noventa.

Si bien el acercamiento politico entre los presidentes Lula y Kirchner fue una seiial alentadora que
funciond para estabilizar varias situaciones politicas en el Cono Sur (Bolivia y Ecuador, por ejemplo),
no garantizo el alejamiento de las tensiones, tanto en el ambito intraregional como en cuestiones de
agenda global de ambos paises. Por ejemplo en el MERCOSUR continuaron las discusiones en torno
a las asimetrias entre los socios en dos planos: uno, entre Brasil y Argentina, y otro de éstos con Pa-
raguay y Uruguay.

22- Se hizo alusion a la compra de Bonos argentinos por parte de Venezuela y los emprendimientos conjuntos de ENARSA con las
empresas petroleras de origen ecuatoriano, boliviano y venezolano.

23- Estas dos opciones se perciben como mas proximas a Washington por sus modelos de inserciéon econdmica. Sin embargo fue-
ron interpretadas como neoliberales y contradictorias con el modelo implementado por el gobierno argentino, convirtiéndolas
en opciones poco deseables. Ademas, en el caso del pais trasandino los recurrentes conflictos por la provision de gas y el caso del
espionaje en el Consulado argentino en Punta Arenas, complicaron alin mds esa alternativa. En cuanto a México, su estrategia de
sumar miembros al ALCA, como ocurrié en la Cumbre de Mar del Plata de 2005, también lo volvieron poco viable.

24- El rol de Chavez fue creciente como se observoé en la compra de bonos argentinos que no solo financiaban los gastos del go-
bierno sino también permitieron la liquidacién de la deuda con el FMI, la contratacidn de empresas estatales como Astilleros Rio
Santiago e INVAP, entre otros.

25- En este caso, desde el punto de vista comercial, el intercambio crecié de forma significativa, aunque la relacion politica no lo
acompaid. Durante la presidencia de Vicente Fox, éstas fueron tensas pero con el recambio de gobierno y la asuncion de Calderdén
se intentaron acercamientos, como las visitas de la senadora, y entonces candidata oficial, Cristina Kirchner y del propio presidente
Kirchner, donde se anuncié el deseo argentino de la integracion plena al MERCOSUR de ese pais.
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Frente al primer plano asimétrico entre Argentina y Brasil, se instrumentd el Mecanismo de Adap-
tacion Competitiva (MAC), que permitid el establecimiento de medidas arancelarias al interior del
MERCOSUR frente a los dafios que el intercambio comercial puede producir (26) . Por otra parte, en
la Cumbre del MERCOSUR en Rio de Janeiro (enero de 2007) se instrumenté una solucidn para las
diferencias de desarrollo entre los socios con la creacién de un Fondo de Convergencia Estructural
(FOCEM). Este tuvo por objeto compensar multilateralmente las asimetrias en el bloque regional.
Estuvo conformado por un 70% aportado por Brasil, un 25 %, por la Argentina, y el 5 restante, por
Paraguay y Uruguay (27) . Estos dos ultimos paises recibieron 8 de los 11 proyectos que suman unos
setenta millones de ddlares para infraestructura y caminos (28) .

A pesar de ser considerado el Mercado Comun como “el eje central de la proyecciones de nuestras
acciones” (Kirchner, 2007a) hacia la region y el mundo y el marcado optimismo presidencial en cuan-
to a sus logros, fue preocupante la escasa voluntad de los socios en establecer mas y mejores meca-
nismos de institucionalizacion y de coordinacidn politica.

Néstor Kirchner rescaté la incorporacién de Venezuela como nuevo socio mercosuriano, aunque se
plantearon dudas con Bolivia (29) . Ambos paises fueron dos socios importantes para Argentina en
la regidn, no solo para establecer contrapesos con Brasil en el marco del MERCOSUR, sino también
por su potencialidad energética (gas y petréleo) al complementar tanto las necesidades de Argentina
como de Brasil en este terreno. Pero la politica internacional brasileia, la poco clara posicién argen-
tina y la incorporacion de la Republica Bolivariana de Venezuela podrian convertir a este instrumen-
to valioso de nuestra insercion internacional en uno de los tantos intentos fallidos de integraciéon y
coordinacién politica regional.

La prioridad de la politica regional y el MERCOSUR fue definida por la presidente Cristina Fernandez,
quien ademas seiald que el subcontinente “es nuestra Casa” y esta definicidn: “(...) no significa que
nos neguemos al mundo, el MERCOSUR, nuestro espacio al que esperamos que se incorpore a la
brevedad Venezuela para cerrar la ecuacién energética de América latina, porque alimentos y ener-
gia seran la clave de un futuro que ya esta aqui en la puerta, que no es tan lejano” (Fernandez de
Kirchner, 2007).

Resulté evidente que el eje Brasilia-Buenos Aires fue fundamental para los asuntos regionales. Y esta
agenda aparecié cruzada por varias problematicas, tales como el déficit comercial, la integracion,
la cuestion energética, etc. Para el primero de ellos se planted: “(...) lograr un equilibrio de balanza
comercial razonable a través de mayor integracion y de mayor grado de complementariedad entre

26- Este problema tomd relevancia publica cuando el comercio argentino-brasilefio tuvo un signo negativo para nuestro pais a
partir de la devaluacion carioca del 1999 y de la crisis econémica argentina de 2001, aunque los origenes de la asimetria habria que
buscarlos en los fundamentos del Acta de Asuncion.

27- No fue un dato menor la injerencia de los Estados Unidos al proponer la firma de un Acuerdo Marco de Comercio e Inversiones
con Uruguay.

28- El propio impulso brasilefio para cambiar su status de potencia regional a global podria generar repercusiones, no sélo en la
estructura regional, sino también en la articulacién de las estrategias hacia los organismos multilaterales, otros espacios regionales
o paises donde el MERCOSUR fue el eje central, y obtuvo resultados bastante exitosos hasta ahora.

29- Laincorporacién de Bolivia aparecio como mas complejo en el plano interno del bloque mas que en el externo, ya que pretendia
ingresar sin renunciar a la Comunidad Andina de Naciones (el mismo camino pediria eventualmente Ecuador). Como la Argentina
pidid preservar el arancel comun y la negociacion conjunta de cualquier acuerdo comercial, se instituyd una comision para estudiar
el tema. Ademas sostuvo esta posicion -no tanto por la incorporacion de este pais-, sino porque podria ser utilizada por otros so-
cios, por ejemplo Paraguay y Uruguay, para negociar con otros bloques comerciales, o paises, en forma separada del MERCOSUR.
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todas las industrias, fundamentalmente, el sector automotriz es el que explica casi el 50 por ciento
del déficit de la balanza comercial” (Fernandez de Kirchner, 2008a).

Desde octubre de 2008 la politica regional y el MERCOSUR estuvieron signados por la crisis econd-
mica internacional. Tanto los paises desarrollados como los emergentes sufrieron los embates de la
crisis. Claramente, la dindmica entre los paises latinoamericanos resulto alterada por esta situacion, a
tal punto que las discusiones mas importantes dentro del MERCOSUR, como en el UNASUR, estuvie-
ron estrechamente relacionadas con la necesidad de coordinacion econdmica. Asimismo, la relacion
de nuestro pais con Brasil se caracterizd por una insistente puja por definir las politicas para proteger
a cada pais de los embates (30).

El mayor descenso de las importaciones que produjo la crisis actual, tuvo como resultado que el sal-
do comercial entre Argentina y Brasil por afios deficitario, fuese superavitario en 2009. La aplicacion
de licencias no automaticas por parte de la Argentina generaron cierta interferencia en el intercam-
bio comercial que influyd en el empresariado brasilefio para que éste presione al gobierno de Lula
para revertir esta situacion (31) .

A pesar de estas turbulencias, la cumbre realizada en San Juan en agosto de 2010 fue en muchos as-
pectos sumamente revitalizante para la agrupacion regional, ya que se afirmd la alianza estratégica
entre Argentina y Brasil y se llegd a un acuerdo para el Cédigo Aduanero Comun.

En la Cumbre del MERCOSUR realizada en Foz Iguazu en diciembre de 2010 se establecié que el
mercado regional seria una unién aduanera completa en el afio 2019 y se anunciaron la firma de un
acuerdo con Palestina, como parte del proceso de reconocimiento realizado a ese pais por parte de
los estados miembros.

Muchos interrogantes se generaron a partir de la ausencia de la presidente argentina en la asuncion
de Dilma Rousseff, que fueron despejados por su primera visita oficial de caracter internacional a
Buenos Aires, a fines de enero de 2011, donde reconocid que la relacién con la Argentina es espe-
cial y estratégica considerando a nuestro pais “un socio de alcance regional” (32). La visita tuvo un
caracter fuertemente integrativo en materia energética y tecnolégica aunque no estuvo ausente el
fantasma de la devaluacion del real, que podria impactar negativamente en las cuestiones comer-
ciales para la Argentina.

La estrategia frente a la Deuda Externa

La declaracién del Default, hecha por la fugaz administracién de Rodriguez Saa, llevé al presidente
provisional Eduardo Duhalde a constituir dos etapas en las negociaciones con el FMI. En un principio:
“(...) el gobierno argentino imaginé que un acuerdo con el Fondo Monetario Internacional era una
cuestién de corto tiempo y que los paises del G7, con los Estados Unidos a la cabeza, brindarian a la
Argentina una importante ayuda externa que oscilaria entre 15 y los 18 mil millones de délares. Muy
pronto, los hechos se ocuparon de mostrar que esas expectativas eran desmesuradas (...)” (Russell &
Tokatlian, 2003: 61-2).

30- Fue evidente que el MERCOSUR no pudo unir las posiciones de sus integrantes. Una vez mas, las diferencias de politicas, no ya
sélo con los socios menores sino entre los mayores no permitieron una accién coordinada ante la crisis. Esto mismo pudo decirse
de las posturas asumidas con respecto a las reuniones del G20 financiero y de la Ronda Doha de la OMC.

31- Brasil adopté medidas similares en el mes de octubre de 2009. El tema fue tratado en varias reuniones bilaterales en octubre
de 2009 y febrero de 2010.

32- Pagina/12, 30 de enero de 2010, p. 3.
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Esta primera lectura de esperar que Washington colaborase con los problemas crediticios argenti-
nos, fue similar a la evaluacion realizada por la administracidn de la Alianza. Para reforzar la creencia
en la ayuda de los Organismos Multilaterales de Crédito, se tomd una decision: “(...) la administracién
de Duhalde resolviéo mantener el estatus de acreedor privilegiado para los organismos multilaterales
de crédito. La decisidn, cuestionada al unisono por los tenedores de bonos en default y la pluralidad
de actores —externos e internos- que identificaban a estos organismos como responsables del colap-
S0, no asegurd, empero, un derrotero libre de obstaculos” (Fernandez Alonso, 2006: 34).

Pero este elemento no fue suficiente, ya que el ministro Remes Lenicov no la complementd con una
estrategia para salir de la crisis, lo cual lo llevd a alejarse de su cargo “desbordado por las demandas
incrementales del FMI y los reparos domésticos generalizados” (Fernandez Alonso, 2006: 44).

La designacion de Roberto Lavagna inicié una segunda etapa en la negociacion para salir del default
gue en principio reconocio su cardcter técnico, sin descuidar su flanco politico. Sin embargo, una vez
que percibié que aquél se habria resuelto -a partir de septiembre de 2002- y que no se habia alcan-
zado el acuerdo, decidié privilegiar el contenido politico en esta estrategia hacia el Fondo (33). El go-
bierno no quiso en principio perder reservas, pero a fines de 2002, opté por hacer “pagos minimos”
con ellas, como un gesto de buena voluntad en la negociacién.

El logro de un resultado relativamente exitoso se debid no solo al cambio en el modo de negociacidn,
donde se aplicd una estrategia de “costos reciprocos”, sino también a la estrategia de fomentar y
lograr el quiebre entre el personal politico del Fondo Monetario Internacional y sus cuadros técnicos,
que tenian percepciones diferentes sobre la cuestién (Lépez Coppola, Tosi & Verdi, 2003). Existieron
tres elementos que facilitaron la concrecién del acuerdo: “la negociacidn dejé de ser un tema recorri-
do entre Buenos Aires y el organismo multilateral bajo el poder de veto del gobierno norteamerica-
no”; el cambio de actitud de la administracién de George W. Bush; y la utilizacidn de apoyos politicos
que limitaron los objetivos de la estructura burocratica del FMI (34).

De alli que el objetivo politico de la administraciéon duhaldista fuera “recortar el alineamiento po-
litico con los Estados Unidos”. Ejemplos fueron la posicion del gobierno argentino ante la invasion
norteamericana a Irak y el uso pragmatico de la condicidn de Aliado extra OTAN, en funcién de ganar
apoyo en la negociacion financiera (Miranda, 2003:74).

El presidente Néstor Kirchner mantuvo una voz critica respecto al rol del FMI tanto en sus mensajes
al parlamento argentino como en varios foros internacionales y reclamé su reforma estructural. Aqui
Estados Unidos continud con un rol esencial de moderador en las negociaciones con los Organismos

33- Esta postura se evidencio en una serie de foros internacionales, como en la firma del Ilamado Compromiso de Madrid donde se
hizo expreso el apoyo a la Argentina para que ésta lograse un acuerdo con el FMI, pero se manifestd la preocupacién por la imposi-
cion de una clausula de condicionalidad por parte de ese organismo. Por otra parte se establecié una mayor vinculacién con el Te-
soro norteamericano. En la XIl Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno se emitié una Declaracion Especial donde
se exhortd a un entendimiento urgente entre Argentina y el FMI. Aqui fueron decisivas las participaciones del presidente de Brasil,
Henrique Cardozo, y el jefe del gobierno espafiol, José Maria Aznar. Y también en la Il Cumbre de Presidentes de Latinoamérica de
Guayaquil, donde Duhalde solicitd a los paises de la regidn que hicieran un pedido al FMI para que éste flexibilice sus reclamos con
el fin de destrabar la ayuda financiera.

34- El ministro de economia puntualizd este nuevo proceso negociador: 1) falta de consistencia técnica del FMI; 2) la defensa del
interés nacional argentino; 3) se demostrd que era mas saludable para un acuerdo que el pais crezca; e, 4) iniciar una politica de
desendeudamiento. (Lavagna, 2007:265-6).
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Multilaterales de Crédito y su posterior cancelacidn, lo que le permitié ademas a la administracion de
Kirchner salir del default con los tenedores de bonos (35).

En la negociacién con los tenedores de bonos que concluyd a fines de 2005, se impulsd una pro-
puesta de pago sustentable sobre la base de reducir los montos y tasas y a la vez, ampliar plazos y
vencimientos. Paises como Alemania, Japdn e ltalia presentaron sus reparos en el plano bilateral y en
todos los lugares posibles (Banco Mundial, Fondo Monetario Internacional, el G-8)(36) .

A pesar del tono critico de su discurso, el gobierno privilegié la cancelacién de la deuda institucional
con el FMI, mas alla de las discusiones en torno a la oportunidad y la forma en la que se adoptd la
misma, en una accion que buscd ampliar los margenes de maniobra del pais. Esta forma de salida
parcial del default incrementé la presion de los paises donde residian los bonistas, los cuales no ha-
bian ingresado en la propuesta de refinanciacién argentina, un 24 % del total.

Tras la renuncia de Roberto Lavagna a la jefatura del Ministerio de Economia, se inicid otra fase del
desendeudamiento institucional, la que buscd cancelar la deuda con el Club de Paris, donde muchos
de sus miembros exigieron un acuerdo previo con el Fondo (37), cuestion rechazada por la adminis-
tracién kirchnerista. El gobierno argentino buscé primero un acuerdo parcial con Espafia para resol-
ver parte de la deuda con ese agrupamiento de paises. Pero esta estrategia fracasé ante la oposicidon
de Alemania, Italia y Japdn que concentraban el 45% de las acreencias. Las motivaciones de estos
ultimos, de exigir el visto bueno del FMI, se debié a que muchos tenedores de bonos holdout vivian
en esos paises, y dentro de las exigencias de ese organismo estuvo presente siempre el arreglo de la
situacién para ese grupo de acreedores.

Uno de los motivos por los cuales el gobierno no acepté este tutelaje fue porque vinculaba estas
recetas con el proceso econdmico que culmind con la crisis del 2001, las exigencias de reapertura
del canje de deuda, y porque alteraria los principios basicos de su modelo econdmico de desarrollo.
En esta etapa del desendeudamiento, como lo hemos sefialado, la Argentina no contd con la media-
cién norteamericana, segun Anabella Busso (2006:12) desde febrero de 2005, aunque se hizo visible
a partir del fracaso de la Cumbre de Mar del Plata a fines de ese afio, lo cual, sin lugar a dudas, afecté
estas negociaciones.

La estrategia de Kirchner para la salida del default y el pago de la Deuda Externa fue reivindicada
por Cristina Fernandez, ya que “decidimos cancelar nuestras deudas con el Fondo Monetario Inter-
nacional, precisamente para tener nuestro modelo de acumulacién con autonomia razonable en un
mundo globalizado” (Fernandez de Kirchner, 2007).

Esta politica de desendeudamiento parecia encontrarse en sus Ultimas fases con el anuncio de la can-
celacion de la deuda con el Club de Paris en 2007, coincidiendo con el alejamiento de la funcién de
soporte financiero que Chdvez habia cumplido para las administraciones kirchneristas (38). Mientras
las negociaciones con el Club se continuaban dilatanto, el aporte de Caracas se fue diluyendo, como

35- Existen interpretaciones que no coinciden con lo que estamos expresando y sefialan que esa actitud es producto de la reduccion
de costos de la confrontacidn con la potencia hegemonica, de alli que en la primera visita de Néstor Kirchner a Washington, George
W. Bush lo llamase, “el conquistador del FMI” (Escudé, 2004:19).

36- El rol de moderador de la administracion norteamericana fue producto de la convergencia entre la propuesta de pagar del
gobierno argentino y la estrategia de Bush de no aportar mas a los organismos financieros multilaterales. Alli no solo atempero
estas posiciones, sino también la de los cuadros técnicos de dichas entidades que pretendian profundizar sus recetas econémicas.
37- Esta no fue una situacién novedosa, ya que como sefial6 Noemi Brenta ya durante el gobierno de Arturo lllia se habia pasado al
Club de Paris, sin acordar con el Fondo (Brenta, 2008:561).

38- Los anuncios del gobierno de saldar su deuda con el Club de Paris y atender la situacion de los bonistas hold-out marcaron un
cambio sustancial de lo anunciado en 2005, sobre todo si se tiene en cuenta que para estos ultimos las opciones estaban cerradas.
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ha sostenido Fernandez Alonso, por la mecdnica de liquidacion de los bonos por parte de Chavez, su
tasa de interés, el impacto sobre la valoracion de los bonos. “(...) sumadas al achicamiento de recur-
sos financieros de Venezuela tras la caida del precio del petréleo y al estallido de la crisis econdmica
internacional terminaron por agotar el mecanismo de financiamiento bilateral al promediar 2008.”
(Fernandez Alonso, 2010: 63).

Esta alteracidén incidié de manera decisiva sobre el futuro del modelo de insercién, y no precisamen-
te en el mejor momento de la economia global, ya que se produjo una pérdida de la capacidad de
maniobra, de legitimidad y cambios con respecto a cdmo enfrentar el endeudamiento.

En la reunién del G 20 en Londres, en abril de 2009, bajo el lema “Trabajo, Estabilidad y Crecimien-
to”, se tomaron discutieron medidas tendientes a modificar el sistema econdmico global: triplicar el
dinero del FMI para ayudar a paises en riesgo; establecer mayores controles para los hedge funds y
normas que impidan la formacion de activos toxicos; limitar a los paraisos fiscales;que la redaccion
de las nuevas normas se encuentre a cargo de un Consejo de Estabilidad Financiera; y, apuntar a una
mayor supervision sobre las agencias calificadoras de riesgo (39).

Uno de los interrogantes tras los resultados de esta Cumbre fue la definicion de como serian las rela-
ciones con el FMI, ya que de suspenderse las misiones previas (que el gobierno argentino rechazaba);
la Argentina no calificaria para la nueva linea de créditos (40). El dato relativamente positivo fue el
aumento de las reservas por la emisidon de Descuentos Especiales de Giro (DEG) por unos dos mil
quinientos millones de ddlares, aunque su venta implicase una pérdida del poder relativo de nuestro
pais en el organismo. A pesar de los intentos del gobierno en las reuniones de G20 financiero para
disminuir el peso de los organismos multilaterales de crédito en la nueva arquitectura econdmica
mundial, en este ambito se definid al FMI “como responsable de la estabilidad financiera internacio-
nal” (Nemifia, 2009: 2).

Esta situacion puso a la administracién de Cristina Fernandez frente a un problema, ya que habia
rechazado sistematicamente el Articulo IV (41), pero, en noviembre de 2009, en la reunién de minis-
tros de economia del G 20 en Saint Andrews (Escocia) se resolvié que el FMI no sélo ocupase un lugar
de relevancia en el intercambio de informacion, cosa que el gobierno argentino resalta, sino también
en la “elaboracién de un diagndstico comun para enfrentar la crisis”(42) .

A pesar del rechazo argentino el peso del FMI fue incrementdndose, como puede verse en la instru-
mentacion de las Lineas de Créditos Flexibles (43) . Alli: “(...) el Fondo sigue reproduciendo una légica
similar a la versién 90, acompanando su desembolso con condiciones que impiden limitar la fuga de
capitales al restringir cualquier tipo de control cambiario o de capitales, lo cual profundiza el impacto

del shock externo” (Nemifia, 2009:2).

Este frente no se mostré promisorio para el gobierno, quien se debié enfrentar con otro problema
mas: el resultado de las elecciones de 2009 que cambid la composicidn del parlamento. La pérdida
de la hegemonia del oficialismo en ambas camaras tuvo efectos en este plano de la politica exterior.

39- IECO, Suplemento Econdmico de Clarin, 5 de Abril de 2009, p. 3.

40- En el caso de México no obtuvo la precalificacién de su politica econdmica por parte del Organismo. [IECO, 3 de mayo de 2009,
p. 5]

41- Este articulo es el que establece la potestad del organismo multilateral para realizar informes sobre la situacion financiera de
los socios y proponer medidas al respecto.

42- Clarin, 8 de noviembre de 2009, p. 24.

43- Instrumento financiero creado para rescatar a paises en emergencia financiera durante la crisis de 2008; pero fue escasamente
utilizado, ya que muy poco calificaban, segln los estandares exigidos por el FMI.
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La pelea por la legalidad del Decreto de Necesidad y Urgencia que cred el Fondo del Bicentenario
(FoBic) para el pago de los compromisos que vencian este afio, fue una muestra de ello.

Este retroceso del Poder Ejecutivo implicd, por un lado, la derogacién del decreto y la firma de dos
nuevos, uno de los cuales cred un nuevo fondo, el de Desendeudamiento, para sortear los problemas
legislativos y judiciales que enfrentd el gobierno para cumplir con el pago de la deuda.

La concrecidén de la segunda etapa de la restructuracion de la deuda en default en manos de bonistas
gue no entraron en la primera etapa fue unos de los rasgos importantes, ya que tuvo una adhesion
que supero el 70%, reduciendo esta acreencia de mas de 20.000 millones de ddlares a unos 5.540,
de los cuales 4.500 “estan en manos de fondos buitres” (44).

La culminacidn de esta segunda etapa del canje, sumada a la primera, involucré a mas del 92% del
total y el anuncio de las demoradas negociaciones con el Club de Paris, por la exigencia de éste a un
acuerdo con el FMI, marcaron un éxito innegable para la gestion, que se corrobord en la mejora de
la nota de la deuda soberana del pais por varias calificadoras de riesgo, permitiéndole un reingreso
al mercado de capitales (45). En ese orden los miembros del Club de Paris acordaron esperar la pro-
puesta del gobierno por escrito, y esperar un pago al contado de la deuda para evitar la auditoria y
un plan del FMI (Bonelli, 2010:35). La clave de la negociacién estuvo en el monto y en los tiempos
para la cancelacion de esta deuda. A fines de 2010 se iniciaron las conversaciones para un acuerdo
con el Club de Paris sobre el monto total de la deuda, que ronda los 6 mil millones de ddlares, pero
no se incluyeron “los intereses moratorios o punitorios”, cuyo valor oscilaria entre unos mil a dos mil
millones de ddlares (46) .

Insercion Econédmica

La profundidad de la crisis politica, econdmica y social de diciembre de 2001 tuvo una hondura tal,
qgue nos puso ante un cambio de régimen, el rentistico financiero, como lo llamaron Rapoport &
Spiguel, o de la aquiescencia pragmatica, segun Russell & Tokatlidn, e incluso se temid por la propia
viabilidad de la Argentina como Estado Nacidn, llegandose a proponer la instauracién de un protec-
torado (47) .

Resultd evidente que desde la conduccion del pais se debian utilizar todos los medios disponibles
para evitar el agravamiento del colapso, y que no habria margenes para el error. Estos cambios no
fueron posibles sin la ruptura del consenso de los noventa y sin una nueva configuracién de poder en
donde los sectores vinculados a la produccidn se alejaban de él y buscaban una nueva legitimidad. El
cambio empezé a ocurrir en los meses finales de la gestion de Fernando De la Rua y continud hasta
la asuncién de Eduardo Duhalde como Jefe Provisional del Poder Ejecutivo.

La crisis de diciembre de 2001 derivd en una sucesién ininterrumpida de presidentes que termind
con la asuncidn del senador Eduardo Duhalde el 12 de enero de 2002. En su mensaje al Parlamento se
evidencié un fuerte contenido ideoldgico, al plantear la continuacion de la decisién del no pago de la

44- Clarin, Buenos Aires, 6 de julio de 2010, p. 17.

45- Véase: Clarin, 13 de julio de 2010, p. 12 y Tiempo Argentino, 14 de septiembre de 2010, p. 13.

46- Clarin, 16 de enero de 2010, p. 19.

47- Los economistas del MIT, el aleman Rudger Durnbusch y el chileno Ricardo Caballero, sefialaron que la Argentina necesitaba “un
equipo de experimentados banqueros extranjeros” para que se hicieran cargo de su economia. Ese anuncio causé un gran revuelo
en nuestro pais. Esta propuesta era una forma de respuesta desde los centros de poder internacional a las medidas promovidas por
aquellos paises que podian caer en la categoria de Estados Fallidos -como la Argentina por su declaracién del default - y contraria
a sus intereses-. En realidad, la propuesta era la reedicién del antiguo sistema de protectorado que existio en el mundo imperial a
fines del Siglo XIX y principios del XX (Luzzani & Baron, 2002:2-4).
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deuda externa anunciada por su antecesor Rodriguez Sda y fijar como uno de los objetivos esenciales
sentar las bases para el cambio del modelo econdmico y social, al que se calific6 como “agotado”.
Esta postura fue atenuada en su discurso de apertura de sesiones legislativas donde se mostré con
una actitud mas pragmatica, al anunciar la “normalizacién de las relaciones con la comunidad inter-
nacional” y “la reconstruccion del frente externo” con la consiguiente reapertura de gestiones para
el pago de la deuda (Duhalde, 2002).

La primera seiial del alejamiento de este modelo fue el fin de la convertibilidad. Esto permitio el
despeje de las tensiones con Brasil y un acercamiento hacia ese pais, que fue complementado si-
multaneamente -a pesar de cierta oscilacidn inicial- con la decisidn de apartarse paulatinamente de
Estados Unidos.

A su llegada al gobierno, tras la eleccion de abril de 2003, Néstor Kirchner propuso, como parte del
alejamiento del modelo neoconservador de los noventa, expresado en el realismo periférico escu-
deano, una nueva forma de insercién en el mundo, en el cual se observo cierto acercamiento hacia
el autonomismo puiguiano (48).

Esta decisidon de corte autonomista fue reforzada por la eleccion de la alianza con Brasil en términos
estratégicos y por “la profundizacién del MERCOSUR vy la relacién con los paises asociados, Chile y
Bolivia, (las cuales) deben ser nuestras prioridades, sobre la base de relaciones equilibradas e iguali-
tarias entre los paises” (FPV, 2003).

Nétese aqui dos elementos: la aceptacién de la globalizacion -estableciendo ciertos limites- y la prio-
ridad regional. Ambos aparecieron como los contrapuntos con el discurso de los noventa que acep-
taba acriticamente el estadio de desarrollo del capitalismo actual y sobre-estimaba a los Estados
Unidos como eje de nuestro relacionamiento externo.

En su mensaje inaugural al Parlamento, el presidente Kirchner fijo las pautas generales de su politica
exterior, la cual se realizaria de acuerdo a las “prioridades nacionales”, llegando a decir que su accién
estaria guiada por pensar “el mundo en argentino, desde un modelo propio” (Kirchner, 2003).

Ahora bien, équé significd para Néstor Kirchner un modelo propio? Es un modelo de industrializa-
cion, con fuerte tradicion en el primer peronismo y también en el desarrollismo frondicista. El ex
presidente aprovechd el efecto de la crisis de 2001 que dividio este escenario entre los que impulsan
la produccién, subordinando a la variante agricola, contra la especulacidn financiera. Este hecho le
permitié discursivamente construir una imagen contrapuesta entre su modelo (en lineas generales
neodesarrollista de base industrial) e insercidn internacional, con acento nacionalista (con un sesgo
aislacionista y autdrquico), frente al sustentado en los noventa, de corte neoliberal e internaciona-
lista.

Los principales rasgos diferenciales entre estas dos visiones fueron los siguientes: la primera se sus-
tentd en el estimulo al consumo interno ampliado hacia el MERCOSUR, con intervencion del Estado,
a través del aumento del salario y de la regulacién de la competencia en el mercado. La segunda, en
cambio se apoyd en la apertura del mercado mundial para incrementar las exportaciones y recibir
nuevos flujos de inversién externa directa, con el mercado externo como proceso de estimulo.

48- Aunque posteriormente Carlos Escudé busco emparentar esta politica con su propuesta tedrica. Para un analisis mas detallado
véase Simonoff (2010b).
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II'

Fue lo que se definié como “modelo de acumulacidon de matriz diversificada con inclusion social”, el
cual, gracias a la participacion del Estado, el campo y la Industria generaron un “circulo virtuoso” que
permitié lograr: “(...) el superavit comercial producto del sesgo claramente exportador del modelo, lo
gue constituye uno de los pilares basicos que es el de los superavit gemelos, con un tipo de cambio
competitivo que ha permitido, precisamente, reposicionar a la Argentina en el mundo” (Fernandez
de Kirchner, 2008a).

La devaluacion del délar estimulé la recuperaciéon econdmica desde principios de 2002, gracias a la
existencia de capacidad ociosa industrial (sector que aumentd sus exportaciones en un 129% entre
2002 y 2007) y a las ventajas comparativas en materia agricola (crecié un 137% en el mismo periodo).
En términos generales, el volumen de nuestras exportaciones crecié alrededor de un 168% desde
el 2002 al afio 2010, pasando de 25.650 millones de ddlares en la primera fecha a casi 68.500 en la
ultima. La balanza comercial siguid siendo positiva, no sélo por la salida de la convertibilidad, sino
ademads por el aumento de los precios internacionales y los voliumenes exportados.

Si bien fue evidente la profundizacién y diversificacion de los destinos de nuestras exportaciones,
-las principales areas de comercializacion: MERCOSUR, el Sudeste Asiatico, el NAFTA y la Unidn Eu-
ropea, rondan entre un 12 y un 24%-, nuestras importaciones estan menos equilibradas, con una
preeminencia del MERCOSUR en casi un 30%, y un creciente aumento de la llegada de productos de
origen chino.

En el primero de los casos, Europa Occidental fue perdiendo el lugar privilegiado tanto como destino
de nuestras exportaciones a lo largo de la segunda mitad del siglo XX, como por su rol de contra-
peso frente a Washington. Prueba de ello es que desde los tiempos de Alfonsin, con el fracaso de
la famosa “Carta Europea”, se puede observar la fragilidad de esta estrategia. Ella se reflejé cuando
los gobiernos europeos, principalmente Espafia (49), Francia (50) e Italia, se convirtieron en nuestros
principales inversores, y sus ciudadanos en tenedores de bonos de nuestra deuda. Por ello pudieron
presionar en los organismos multilaterales de crédito para satisfacer sus intereses, profundizando la
asimetria existente.

El crecimiento de los mercados no tradicionales, como China e India y la realizacion de misiones
conjuntas del MERCOSUR abrieron posibilidades de exportar hacia esos paises, las cuales fueron
continuadas por misiones bilaterales argentinas (51). Si bien la diversificaciéon de nuestro comercio
exterior fue importante, no nos fue ajeno que en algunos casos como el mercado chino se perjudi-
can las exportaciones con mayor valor agregado, frente a los commaodities, llevando a otra asimetria
(Sevares, 2006:8).

En la cuestién econdmica, la posicion de Washington se destaco en las siguientes cuestiones: mien-
tras en el cierre del canje de la deuda jugd un rol principal, no lo fue asi en las negociaciones en el
ambito de la OMC ni en las negociaciones respecto al ALCA, e incluso, llegd a votar en contra de
créditos para el pais en el Banco Interamericano de Desarrollo (52) .

49- Desde la llegada de Rodriguez Zapatero la relacidén con Espafia mejoraron, no hay que olvidar que es el principal inversor en
el pais, aunque los diversos problemas con algunas de ellas, como el caso de Aerolineas Argentinas, las han tensado intermitente-
mente.

50- Los franceses, a diferencia de los espaioles, optaron por disminuir su presencia en Argentina desde la llegada de Néstor Kirch-
ner al poder, siendo el caso de mayor tension el ocurrido ante la rescision del contrato con Suez como administrador de la empresa
Aguas Argentinas.

51- Recuérdese que cuando el canciller Jorge Taiana fue designado para reemplazar a Bielsa, se encontraba en la India participando
en una de estas misiones.

52- Este ajuste se debid a que Washington considerd que los esfuerzos de la administraciéon kirchnerista no fueron de suficiente
acompainamiento a su agenda, aunque estuvo interesado en mantener “en apariencia una buena relacion” [Clarin, Buenos Aires, 14
de enero de 2006, p. 8].
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A pesar de la continuidad de la estrategia de multilateralizacidon de la agenda con Estados Unidos,
existieron discusiones por los contenidos del documento final de la Cumbre de las Américas de Mar
del Plata. Aqui los paises del MERCOSUR se opusieron a la pretension de Washington de fijar plazos
para la concrecién del area de libre comercio (53) .

La Argentina se beneficié en Cancun por la accion del G22 (54) en la Conferencia de la OMC, que Bra-
sil impulsé, al sumar a India, China y Sudafrica. Esta reunion se habia planteado el objetivo de generar
un grupo de presién sobre el G8 junto con estos paises.

La estrategia anterior, se habia sustentado en el grupo Cairns (55) que era mucho mas moderado, ya
que se reducia a cuestionar los subsidios agricolas (Miller, 2000:207-212). En cambio, el G22 pudo fre-
nar el acuerdo sobre los subsidios que habian previamente cerrado los Estados Unidos y la Unidn Eu-
ropea para la reunion de Cancun. Esta obstruccién obligd a una revisién de la estrategia de los paises
desarrollados que siempre lograban postergar el debate. En este caso en particular lo habian querido
resolver de acuerdo a sus intereses ya acordados y por ello acusaron al G22 de maniobras dilatorias.
Este nuevo agrupamiento con una actitud mas cooperativa entre sus miembros logrd convertirse en
un actor principal para una negociacion equilibrada “del impasse agricola” (Amorim, 2004:36).

Un parrafo especial nos merecen las diferencias existentes con Brasil en las negociaciones de la Ron-
da Doha, generadas por la flexibilizacidn de la postura brasilefia en cuanto a la proteccion industrial
para los paises en desarrollo y el endurecimiento de la postura Argentina, en conjunto con India y
China. Esta falta de acuerdo llevd al fracaso de las negociaciones. El canciller Amorim recibié nume-
rosas criticas sobre su actuacion, a lo que respondid que “sabia que habia diferencias, pero pensé
que lo que era bueno para Brasil seria bueno para la Argentina”. Luego afirmd que su pais “no podia
qguedar totalmente rehén” de la postura de Buenos Aires, contradiciéndose también cuando comen-
té que el MERCOSUR tenia que “hablar con una voz comun” (Simonoff & otros, 2008).

En este plano también debemos hacer mencién a la propuesta realizada por el presidente francés Ni-
colds Sarkozy, quien planted la necesidad de regular el mercado internacional de alimentos para evi-
tar su suba. Como se sabe, el incremento en el precio de los alimentos obedece no solo a la demanda
de paises como China e India, sino también a las jugadas especulativas de financistas internacionales
que apuestan a escenarios futuros sobre valor de estos productos, afectando sobre todo a los paises
mas pobres. Aqui, la posicién del pais como exportador de productos agricolas y ganaderos fue de
rechazar tal posicion, conjuntamente con Brasil.

Crisis 2008

El gobierno en un principio subestimé sus efectos, debido tanto al doble superavit existente -presu-
puestario y del comercio internacional-, como a la escasa influencia de las inversiones extranjeras en
el crecimiento argentino. Pero su avance demostré que ningun sector del planeta, ni ninguna activi-

53- Si bien, como sefiala Francisco Corigliano, existieron tres posiciones frente al ALCA, y no dos, en esa Cumbre: una de adhesién
propugnada, ademas de Estados Unidos, por México, Canadd, Chile, Colombia, Guatemala, Honduras, Panam3, Peru, Ecuador y El
Salvador; otra de rechazo frontal por Cuba y Venezuela; y una tercera representada por los paises del MERCOSUR, intermedia aun-
que distd de ser “homogénea”, por un lado Uruguay y Paraguay, mds cercanos al acuerdo, Brasil con su propuesta de ALCA “ligth”
(acuerdo con bases minimas sobre el comercio de manufacturas y bienes industrializados), y la Argentina (que condicion el ingreso
a la eliminacion de los subsidios agricolas) (Corigliano, 2005:1-3).

54- Salvo a las ex colonias britanicas exportadoras de materias primas de clima templado que eran el nucleo duro del Cairns, el
G22 incorporo a China, Egipto, Ecuador, India, México, Nigeria, Pakistan, Pert y Venezuela. Las sumas y restas entre los dos grupos
redundaron en el volumen de este ultimo, ya que concentra el 22% de la produccién agricola mundial y el 70% de los trabajadores
rurales. Este fue los factores que hicieron “la diferencia”, segun el canciller Amorin (2004:36).

55- Este grupo esta formado por Australia, Argentina, Brasil, Bolivia, Canadd, Chile, Colombia, Costa Rica, Filipinas, Guatemala, Indo-
nesia, Malasia, Nueva Zelanda, Paraguay, Sudafrica, Tailandia y Uruguay. Era una especie de agrupacion de clase media, media-alta
de naciones del planeta.
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dad iban a quedar exentas, aunque sus efectos fueran variables. Si bien fue cierto que la disminucidn
de los flujos de inversiones no afectarian inmediatamente a la economia argentina, existieron otros
puntos del modelo de acumulacion diversificado que podrian estar en peligro como los superavit
gemelos, tanto por la caida del precio de los commodities, que impactaron directamente en las acti-
vidades agricolas, como por la baja de la demanda de vehiculos exportables, sobre todo desde Brasil,
que redujeron tanto las arcas fiscales como el saldo favorable de la balanza comercial (56) .

La debacle global dinamizé la politica exterior argentina, ya que la presidente y su canciller, Jorge
Taiana, se mostraron muy activos tanto en las reuniones preparatorias como para la cumbre del G20
(57), que reunid a las principales economias desarrolladas y emergentes en Washington en noviem-
bre de 2008.

En su viaje a Estados Unidos con motivo de dicha Cumbre, la presidente Cristina Fernandez se reunid
con la ex secretaria de Estado, Madeleine Albright —representante del presidente electo Barak Oba-
ma-, y con el senador demaécrata Christopher Dodd, para iniciar los contactos con la futura adminis-
traciéon demdcrata y para reimpulsar la relacidn bilateral. La posicion argentina en el conclave giré en
torno a las reformas de las instituciones financieras internacionales, sosteniendo que los paquetes
de ayuda deberian ser utilizados no solo para estabilizar los mercados financieros, sino también para
incrementar las inversiones en infraestructuras. Si bien respecto a los aspectos referidos a los Or-
ganismos Multilaterales los paises emergentes reclamaron una mayor participacion, se exigio trans-
parentar el sistema financiero internacional, vigilar a las calificadoras de riesgo, pero también evitar
la instrumentacién de medidas proteccionistas, aunque de los 20, 17 tomaron este tipo de medidas
(58) .

La nueva administracidon norteamericana se mostré mas predispuesta a resolver la situacion traba-
jando en conjunto con el G20 financiero -como pidid el primer ministro britdnico Gordon Brown- y
no en el marco del G8, como pretendian otros paises principalmente europeos, que hubiera determi-
nado el alejamiento de la Argentina de ese nuevo ambito decisorio global. En ese sentido el gobierno
argentino validd esta accién, en boca del canciller, cuando éste seiald, con respecto a la reunidn del
G20 en Pittsburg: “(...) los paises en desarrollo y emergentes tuvimos un éxito importante, que es
asistir a la consolidacion del Grupo como el foro principal de discusidn para los temas econdmicos.
El cuestionamiento de muchos de los paises emergentes era que ese Grupo no era representativo de
ninguna manera porque era sélo un foro de los paises desarrollados” (Taiana, 2009a).

Al respecto existieron posiciones muy criticas al funcionamiento del G20 como lo manifestd Bernard
Cassen, quien no dudd en calificarlo como el producto de una estrategia de “cooptacion” del G8,
para “preservar contra viento y marea el modelo neoliberal a escala planetaria” (Cassen, 2009:16).

Sin embargo, el gobierno argentino deposité muchas expectativas sobre los logros de ese agrupa-
miento y de esa Cumbre. Por ello, la presidente sostuvo en la Asamblea General: “Sinceramente es-
tamos convencidos que es necesario construir una nueva multilateralidad en la que realmente todos

56- No debemos obviar cierto desplazamiento entre la percepcidn inicial de la crisis, cuando la mandataria sefialé en el mes de
septiembre de 2008 en Nueva York “no necesitamos un Plan B”, expresando la creencia de cierta inmunidad a los efectos de ella
(Fernandez de Kirchner, 2008b), a los planteos que encontramos en su mensaje de apertura del Congreso Nacional en 2009, donde
se apreciaron y se sefialaron las medidas adoptadas tendientes a dinamizar el mercado interno a partir de la promocidn de ventas
de diversos productos y la creacidn de ciertas medidas proteccionistas (Fernandez de Kirchner, 2009).

57- Agrupacién formada con motivo de la crisis de 1999 por Estados Unidos, Canada, Francia, Reino Unido, Alemania, Italia, Japdn,
Espafia (en representacion de la Union Europea), Federacidn Rusa, China, Corea del Sur, Indonesia, Australia, Arabia Saudita, India,
Sudafrica, Turquia, México, Brasil y Argentina.

58- Clarin, 16/11/08, p. 22-23.
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estemos en igualdad de condiciones, donde el manual del curso a seguir y de las obligaciones y de
los derechos, sea igual para los paises ricos que para los paises pobres, que también sean iguales los
derechos y responsabilidades que tienen las naciones en desarrollo y las que también tienen las que
estan en vias de desarrollo” (Fernandez de Kirchner, 2009a).

A pesar de esta declaracién de buena fe, ademas de las cuestiones ya sefialadas, en Pittsburgh se
evidenciaron otro tipo de tensiones entre las naciones desarrolladas y las emergentes, como las refe-
ridas al aumento de la participacidn de éstos ultimos en los Organismos Multilaterales de Crédito, o
sobre los efectos que los paquetes de estimulo implementados por los paises mas ricos tienen sobre
los precios de la economia mundial, transfiriendo los efectos de la crisis a otros de menores recursos,
ya no por ella misma sino por estas medidas (59) .

La presidente evalud la participacién en ese foro, la cual habia sido puesta en duda junto con otros
emergentes a principios de 2009, como su posicion frente a la crisis internacional, cuando dijo: “(...)
uno de los principales problemas no era solamente salvar a los bancos, habia que hacerlo para no re-
petir la crisis del ‘30, pero que habia que sostener la demanda agregada para que hubiera crecimien-
to” (Fernandez de Kirchner, 2010b). Lo mismo sefald en la reunion de Seul de 2010, donde marcé
su modelo econdmico: “(...) el uso de fondos de la ANSES para financiar empresas privadas, reclamé
que las finanzas se vuelquen a los sectores productivos y destacd que el sistema bancario nacional es
‘absolutamente solvente’” (60) .

Estas posiciones, claramente neokeynesianas, inicialmente tuvieron como destinatarios tanto el
frente interno como externo, donde las posturas neoliberales y los organismos de Bretton Woods,
lejos de disminuir su presencia tras la crisis, se han ido reafirmado.

En la primera cuestién, en la reunién de Toronto de 2010 se produjo un alineamiento extrafio en
las discusiones que ubicaron a los Estados Unidos junto a los paises emergentes que reclamaban
un rol mas activo de los estados en la promocion de medidas que permitan salir de la crisis, frente
a la reaccion de los paises europeos que reclamaban ajustes presupuestarios para salir de ella. Este
alineamiento resulté interesante, ya que los paises del viejo continente quedaron como promotores
de las recetas neoliberales.

En el medio de la llamada “guerra de divisas” se realizé la cumbre de Seul del G20 en noviembre de
2010, aunque esta Cumbre termind sin definiciones concretas y con declaraciones vagas (61) . Para
muchos analistas, como el ex ministro de economia de la Alianza esto generard un impacto positivo,
ya que los fondos de inversion giraran hacia los precios de los commodities, cosa que beneficia a un
pais exportador de ellos como el nuestro, pero también negativos, como la proliferacién de politicas
proteccionistas que podrian poner escollo en el desarrollo del comercio internacional (Machinea,
2010:26) (62) .

Conclusiones

Si bien la gestidon de Fernando De la Rua fue ubicada en el marco de una continuidad de la gestién
de Menem, lo cierto fue también que aparecieron ciertos retoques que no llegaron a plasmar una
politica diferente. Fue evidente que la atadura a la convertibilidad resulto el principal impedimento

59- Sobre éste ultimo punto véase Torres (2009).

60- Clarin, 12 de noviembre de 2010, p. 10.

61- IECO. Suplemento econdmico de Clarin. 14 de noviembre de 2010, p. 3.
62- Este ultimo punto lo ha afirmado también el canciller Timerman.
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para realizar cambios en la estrategia de insercidn aliancista. Las lecturas de la crisis de 2001 en el
sentido de un corte con el pasado fueron mayoritarias, aunque como vimos esto no parece ser tan
abrupto, existiendo mds vasos comunicantes entre estas dos etapas.

La securitizacidon de la agenda internacional llevd a los gobiernos argentinos en medio de la crisis a
evitar compromisos directos con las politicas norteamericanas en la materia aspirando a mecanis-
mos de cardcter multilateral, como mantener y reforzar las misiones de paz, buscar ciertos linkages
con la lucha contra el terrorismo, fijando cierta distancia del unipolarismo.

Como vimos el marco externo trajo aparejados desafios que sumados a la crisis de 2001 hicieron que
la Argentina profundizase su rol regional. Tras ciertos titubeos iniciales, la estrategia de inserciéon
internacional tuvo un vuelco hacia la opcién de Brasil, y un tratamiento razonable hacia la gran po-
tencia del norte del continente.

El impacto sobre la regién redundé en una mayor autonomia en muchos aspectos pero también trajo
aparejadas nuevas responsabilidades, como lo demostré la intervencion en misiones de paz en Haiti
y en las diversas crisis que tuvieron lugar principalmente en el Cono Sur.

En el caso especifico de las relaciones con Brasil, éstas pasaron de un buen momento, marcado por
la solidaridad de ese pais en la crisis de 2001, y reforzado con la llegada de Lula Da Silva, hasta que a
fines del afio 2004 empezaron a mostrar ciertas tensiones, como lo fueron las discusiones en torno
al rediseiio del Consejo de Seguridad y el rechazo inicial a la Comunidad Sudamericana de Naciones.
Sin embargo sobre el final de la gestion de Néstor Kirchner estos aspectos parecian olvidados. La
variante carioca permitié mejorar los términos de negociacién internacional, tanto en la integracién
regional como en las negociaciones en el marco de la OMC. La relacién con Brasil fue menos efectiva
en la relacién con los Organismos Multilaterales de Crédito, donde la Argentina dependid primero de
la ayuda de Washington desde la segunda fase de la administracidon duhaldista, y luego de 2005 el
aporte venezolano resulté primordial.

El frente aun abierto con el Club de Paris dilaté la esperanza del gobierno de mejorar las notas de
las calificadoras de riesgo y el retorno de la inversidn para permitir la continuidad del crecimiento a
tasas “chinas”. Los efectos en la regién de la crisis de 2008 fueron mas reducidos que en los paises
desarrollados, pero las esperanzas iniciales del gobierno del alejamiento del paradigma neoliberal
parecen esfumarse lentamente.

Seguramente estos cinco lineamientos (multilateralizacion de la agenda de seguridad, la prioridad
regional, la estrategia de desendeudamiento y la insercién econémica internacional), claves para una
mejora de la insercion internacional de la Argentina, mostraron un camino lleno de dificultades. Sin
embargo, el dato mds sobresaliente desde el fin de la convertibilidad fueron los intentos por ampliar
las capacidades que permitan incrementar las decisiones propias.
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Los vaivenes de la diplomacia climatica argentina (1989-2011)
Maria del Pilar Bueno*

Resumen: El cambio climatico es un tema prioritario en la agenda internacional, incluso en menos-
cabo de otros tépicos de la misma naturaleza. De hecho, no puede negarse que posiblemente sea el
Unico tema ambiental que ha logrado preeminencia en la escena politica mundial. La Argentina ha
mostrado una diplomacia climatica errdtica desde la década del noventa hasta nuestros dias. Esta
caracteristica ha estado ligada a la incapacidad para hallar un consenso doméstico respecto a la pre-
eminencia del tdpico, asi como también en virtud de los roces interburocraticos entre las agencias
abocadas a la temadtica. Esta politica erratica se enmarca en la légica pendulante de la Politica Exte-
rior Argentina. Los desafios se han incrementado a nivel global, regional y nacional, generando que
la Argentina deba asumir una postura que se ha visto reticente a adoptar.

Palabras Claves: Cambio Climdtico - Politica Exterior Argentina - Politica Doméstica - Roces Interbu-
rocrdticos

Introduccion

El cambio climatico es un tema prioritario en la agenda internacional, incluso en menoscabo de otros
tépicos de la misma naturaleza. De hecho, no puede negarse que posiblemente sea el Unico tema
ambiental que ha logrado preeminencia en la escena politica mundial.

Tal dimensidn fue alcanzada como producto de factores tales como: el incremento del flujo de infor-
macioén proveniente de investigaciones cientificas; el involucramiento de la sociedad civil nucleada
en organizaciones no gubernamentales; la inequidad en la distribucién de los efectos del cambio cli-
matico en contraste con los principales generadores de gases de efecto invernadero (GEls), el incre-
mento de los fendmenos extremos; su reconocimiento en el Consejo de Seguridad de las Naciones
Unidas en 2007, y la creciente convulsion de la gobernanza climatica global.

Fue a fines de la década del ochenta que la cuestién climatica ingresd a la agenda internacional,
aunque sus denominaciones y alcances han ido variando notablemente, fundamentalmente desde la
década del noventa. La Organizacion Meteorolégica Mundial (OMM), el Programa de Naciones Uni-
das para el Medio Ambiente (PNUMA), el Panel Intergubernamental de Expertos sobre Cambio Cli-
matico (IPCC)(1), las Partes de la Convencién Marco de Naciones Unidas contra el Cambio Climatico
(CMNUCQC), las Partes del Protocolo de Kyoto y otros organismos internacionales, han desempefiado
un rol esencial para que este tdpico sea efectivamente inserto en las agendas politicas de los Estados
gue componen el concierto internacional.

*- Licenciada en Relaciones Internacionales (UNR), Magister en Sistemas Ambientales Humanos (CEl, UNR) y Doctora en Relacio-
nes Internacionales (FCPyRRII, UNR). Becaria postdoctoral de CONICET. Profesora de la asignatura Relaciones Internacionales de
la Licenciatura en Ciencia Politica y la Licenciatura en Relaciones Internacionales, UNR. Coordinadora del Observatorio de Politica
Exterior Argentina (UNR-UNESP) y del Departamento de Medio Ambiente y Desarrollo del Instituto de Relaciones Internacionales
(UNLP).

1- La principal misién del IPCC es analizar la informacién que recaba de la literatura cientifica disponible, comprendiendo los efectos
del cambio del clima sobre las actividades humanas y las herramientas de adaptacién en distintas sociedades. Desde su confor-
macién, ha significado el espacio para el debate continuo sobre la cuestion, y sus informes anuales han mostrado el desarrollo del
conocimiento cientifico en torno al tépico. Para ampliar ver: http://www.ipcc.ch
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Los cuatro informes de evaluacion del IPCC, han sido esenciales en las negociaciones climaticas desde
1990. El primero de ellos, presentado en 1990, fue el puntapié inicial para la redacciéon de la CMNUCC
en 1992, asi como mostro abiertamente el debate acerca de la existencia o no de un cambio climati-
co y la vinculacidn entre éste y las acciones antropomorficas. Asimismo, los informes de 1995, 2001
y 2007, establecieron la base para el debate en el marco de las Conferencias de las Partes (COP).

La busqueda de reducciones de GEls en términos absolutos, continta siendo una de las aristas mas
incisivas del debate pasado y actual. Esto concibe una puja respecto a cuanto y quiénes deben dejar
de emitir. El Protocolo de Kyoto, firmado en 1997, supuso una respuesta estableciendo que sdlo los
paises industrializados debian reducir, y comprometiéndolos en un 5,2%. No obstante, el IPCC a ha
reconocido que esta reduccidn es insuficiente.

En este sentido, es claro que son los paises con menor nivel de desarrollo los mas vulnerables a los
efectos del cambio climatico, a pesar de ser aquellos que han contribuido en menor medida a su
propagacién. Con lo cual, es manifiesto que el compromiso de Kyoto es valorable pero insuficiente.

En cuanto al problema de cémo distribuir y regular los “derechos a emitir”, si bien algunos paises
comenzaron proyectos especificos de reduccién de emisiones, que han llevado a Estados como Ale-
mania a poder acercarse a su meta de reduccion planteada en Kyoto, no se trata de acciones genera-
lizadas. El desafio que implican las economias emergentes cuya demanda de energia se incrementa
rapidamente y no asi su compromiso con integrar la lista de Estados que deben reducir las emisiones,
permanece sin solucion.

Como resultado, la gobernanza climatica global se ha vuelto una cuestion compleja que atiende a los
cambios estructurales que se estan produciendo en el sistema internacional como por ejemplo, en
el interjuego que se da entre estados industrializados, potencias emergentes y paises menos adelan-
tados. La dificultad radica en que en la actualidad, la ndmina de los estados que generan mayores
emisiones de GEls no se halla cerrada a la exclusiva participacion de los paises mas desarrollados,
sino que comparten junto con éstos, potencias emergentes tales como India, Brasil, Sudafrica, Corea
del Sur y China (2) , entre otros.

Asimismo, resulta imperioso reconocer que la cumbre celebrada en Copenhague en 2009, abrié una
nueva puerta en lo referente a los estados emergentes, puesto que implicé un cambio en la renun-
cia tradicional a comprometerse a disminuir sus emisiones. Los integrantes del denominado Basic
Group, conformado por: China, Brasil, India y Sudafrica, se comprometieron voluntariamente a redu-
cir sus emisiones hasta 2020. Este cambio es sélo una muestra de las modificaciones experimentadas
en las diplomacias climaticas de los estados emergentes y que impacta directamente sobre paises
como Argentina, atenta en este caso al liderazgo climatico brasilefio.

Es de nuestro interés analizar las caracteristicas de la diplomacia climatica argentina, asi como los
desafios que se le plantean en el futuro cercano como producto de los cambios que se estan suce-
diendo en el sistema internacional, en las posturas de los principales negociadores y grupos. Los da-
tos hasta aqui aportados, representan una introduccion al tema central que nos compete, el analisis

2- Reconocemos que el caso chino presenta caracteristicas diferenciales, puesto que su reticencia a ser reconocido como Estado
desarrollado ha bloqueado cualquier esfuerzo para que asuma compromisos obligatorios de reduccion, a pesar de constituirse en
uno de los principales emisores de GEls del planeta.
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de la politica exterior argentina en materia climatica, su vinculacidn con las politicas domésticas y el
nexo natural que se da con la politica de Brasil en éste tépico.

En consecuencia, este capitulo se divide en tres apartados: en primer lugar se hace referencia a algu-
nas de las posiciones mas tradicionales y los cambios que se han venido sucediendo en las mismas,
luego se profundiza la cuestion de la diplomacia climatica argentina poniendo especial interés en los
aspectos tanto externos como internos, y finalmente se trabaja en torno a los desafios que el pais
debe asumir en lo referente a los cambios que se estan produciendo en el escenaro internacional y
regional entorno al tépico.

La légica climatica global

La lista de los Estados que generan mayores emisiones de GEls a nivel global, no se encuentra uni-
camente conformada por paises industrializados. El hecho de que las denominadas potencias emer-
gentes compongan la némina de los diez estados mas emisores, determina importantes cambios en
la arquitectura del orden climatico global.

El caso chino era quizas el mas notorio al momento de la firma del Protocolo de Kyoto, y de hecho
su reticencia a asumir compromisos obligatorios de reduccién, se convirtié en uno de los principales
argumentos de paises que, como Estados Unidos, combatieron el documento desde sus comienzos.

El hecho de que China sea uno de los principales emisores de GEls y que sin embargo, no integre el
Anexo | del Protocolo por ser considerado un pais en desarrollo, puede leerse desde distintas pers-
pectivas. Por un lado, desde una lectura del principio de responsabilidades comunes pero diferen-
ciadas que estaria denotando el “derecho” de los paises menos industrializados a emitir, tal como lo
hicieron las potencias hasta aqui. Por otro lado, como un escape por parte de China que, junto con el
Basic Group, intentan no romper con el consenso histdrico en la posicidon del Grupo de los 77 + China,
pero a la vez integran la lista de los mayores contaminadores.

Tal como asume Eduardo Viola, China, Estados Unidos, Europa e India, son quizas los principales ne-
gociadores climaticos de los ultimos afios, puesto que se constituyen en los mayores emisores. Ade-
mas, el mismo autor establece que otros paises como: Rusia, Brasil, Japdn e Indonesia formarian un
segundo grupo de relevancia en las negociaciones previas y posteriores a Copenhague (Viola, 2009).
En tal sentido, afirmamos que estamos presenciando un importante cambio en las negociaciones
climaticas globales, que sin dudas derivara en un ascenso y descenso de liderazgos. Una prueba
en tal sentido es que el presidente Barack Obama negocio el Acuerdo de Copenhague con el Basic
Group, casi a espaldas de la Unidn Europea. Esto no significa que éste ultimo haya perdido su peso
tradicional en las negociaciones climaticas, en las cuales se asume como protagonista, sino que las
potencias emergentes son un grupo difuso que ha abierto una brecha en las posiciones tradicionales
encasilladas en dos Unicas posturas: los paises industrializados por un lado, y los paises en desarrollo
por otro. De hecho, México, Argentina e Indonesia, realizaron sus propias negociaciones —infructuo-
sas— para tratar de unirse al denominado Basic Group que cada vez tiene mas preponderancia en las
negociaciones.
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Ahora bien, nos preguntamos cdmo lograron estos paises sostener un compromiso voluntario de
reducciéon —rompiendo con su propia posicion tradicional—y negociar con las potencias, sin quebrar
relaciones con su grupo histérico de pertenencia, el G77 + China, pero a la vez mostrar posiciones
con rasgos diferenciales profundos.

El Basic anuncia en forma constante que no se trata de un grupo de decisidn politica, como si lo es
el G77, sino que es una plataforma para el intercambio de ideas, y que por otro lado, la silla del G77
siempre se encuentra disponible en sus reuniones. A pesar de las cuestiones discursivas, desde su
conformacién, el Basic Group ha mostrado posiciones que tienden a romper con las posturas tradi-
cionalmente sostenidas por el G77 + China y que sin embargo no han implicado una mella efectiva
de los vinculos.

Esto sucede, puesto que a nuestro entender, existe una cuidadosa estrategia de pertenencia y lide-
razgo de sus integrantes, que asumen una légica de cooperacién mas que de competencia con el
G77. Es decir, sostenemos que hay un esfuerzo denodado por mostrarse por dentro del grupo y no
por fuera, aunque efectivamente sus posiciones se estén distanciando. Esto estaria marcando el tipo
de liderazgo que sus miembros sostienen a nivel global y la reticencia que han tenido histéricamente
a pagar el precio de llevar adelante un rol protagénico (solitario) en la escena internacional. No obs-
tante, y en tépicos como el cambio climatico, podemos denotar como ésta postura ha comenzado a
cambiar en casos como el de Brasil.

Asimismo, otro elemento que determina tal vinculo, esta dado por el pais que ocupa anualmente la
presidencia del G77. Asi como el liderazgo de Sudan fue visto como provechoso y con un caracter
prominente en las negociaciones, no fue asi en el caso de Yemén, que no asistid a reuniones del Basic,
entre otros eventos de relevancia. Durante el afio 2011, la presidencia ha recaido sobre la Argentina.
Por otro lado, el G77 debid enfrentar en Copenhague, el duro revés que implicé contar con mas de un
borrador de Acuerdo y que de hecho dos de ellos provenian de sus propias filas, tal como habia sido
el caso del borrador del Basic Group y el de la Asociacién de Pequefios Estados Insulares en conjunto
con el Grupo Africano. Finalmente la propuesta de Obama y el Basic Group, tampoco fue acogida por
la Conferencia.

Luego de Copenhague, las diferencias continuaron profundizandose en el G77 y en términos glo-
bales. La COP 16, celebrada en Cancun, México en diciembre de 2010, fue el espacio propicio para
que el pais anfitrién hiciera grandes esfuerzos por alcanzar un acuerdo que tuvo general acogida
exceptuando a Bolivia. Entre los puntos centrales abordados en Cancun, mencionamos la busque-
da en el compromiso de reduccidén post Kyoto de Estados Unidos, asi como de paises en desarrollo
tales como: Brasil, China, Corea del Sur, India, Indonesia, México y Sudafrica. Por otro lado, y como
los retrocesos fueron mayores que los avances en los Ultimos encuentros, los portavoces de Estados
Unidos y de la Unidn Europea, anunciaron que luego de la reunidén celebrada en Bangkok en abril de
2011, ni siquiera pudo llegarse a un acuerdo acerca de la métrica para comparar emisiones de GEls,
lo cual implica que los valores referenciales presentados por cada Estado son incomparables (Estrada
Oyuela, 2011).

Existen algunas cuestiones adicionales que nos parece significativo apuntar en torno a los cambios
que se vienen produciendo en las negociaciones climaticas de los ultimos aifos y en los protagonistas
de las mismas. Al referirse a las potencias emergentes, tal como mencionamos, hacemos alusién a
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un grupo difuso que en materia climatica presentan perfiles emisores diferenciales. Lo propio sucede
con los paises mas industrializados.

Algunos Estados presentan un perfil industrialista que genera aumentos constantes de sus emisio-
nes, fundado en el desarrollo, tales como China, con un incremento del 5% de emisiones anuales. In-
dia, por su parte, fundamenta su posicién en contra de asumir compromisos obligatorios, planteando
que sus emisiones per capita son del orden de la tonelada frente a un dato de Estados Unidos ubica-
do en las 19 toneladas. Otro caso de pais con un fuerte perfil industrialista es Japdn, el cual exhibe 6
toneladas de emisiones per capita y un aumento del 3% anual.

Indonesia puede ser identificada como una potencia emergente con emisiones que se centran fun-
damentalmente en la deforestacion de bosques tropicales con un consiguiente incremento anual
del 15%, mientras que Brasil exhibe una de las matrices energéticas en las cuales participan energias
consideradas alternativas, donde el 80% de sus emisiones se refieren a la deforestacién o lo que, en
el lenguaje del IPCC, se denomina el uso no sostenible de las tierrras y de la silvicultura.

La Unién Europea, como principal sostenedor de Kyoto hasta nuestros dias y negociador esencial
en materia climatica, muestra una variedad compleja de paises y posiciones. Coexisten en su inte-
rior, casos como el alemdn con una busqueda y financiamiento sistematico para la disminucién de
emisiones, asi como el logro de la meta de Kyoto, frente a Estados como Polonia, Republica Checa 'y
Rumania, que presentan matrices energéticas centradas en el carbono. En éste ultimo caso, se opo-
nen a subsidiar a paises como China para que reduzcan sus propias emisiones. Este Ultimo aspecto
resulta relevante si se tiene en cuenta que el argumento acerca de la necesidad de financiamiento
para reducir emisiones y modificar las matrices energéticas, es un punto nodal de la posicidén del G77
+ China.

Estados Unidos, tradicional detractor de Kyoto, sigue promoviendo la firma de un nuevo acuerdo
donde estén incluidos los paises en desarrollo, fundamentalmente China e India. En este caso, las
tensiones domésticas en torno a la politica climatica son esenciales, puesto que incluso valorando la
voluntad politica de Barack Obama de aprobar en el Congreso una nueva ley energética (American
Clean Energy and Security Act), la misma fue insuficiente frente a las disputas abiertas en el Senado
entre los legisladores y los principales lobbistas de las empresas y organizaciones que defienden los
intereses hidrocarburiferos norteamericanos.

Algunas encuestas realizadas en Estados Unidos y Europa son reveladoras en tal sentido. Mientras
el 69% de los europeos se autoproclama dispuesto a realizar sacrificios o conceciones econémicas
para reducir los efectos del cambio climatico, sélo el 43% de los norteamericanos realizan la misma
afirmacion (Marshall Fund of The United States, 2009). Asimismo, mientras los europeos colocan al
cambio climatico como uno de los problemas mas relevantes de la agenda global (incluso por sobre
el terrorismo y la crisis econdmica), los norteamericanos asumen que el cambio climatico se encuen-
tra luego de la salud, la educacidn, la seguridad social, el déficit presupuestario y la inmigracién ilegal
(European Commission, 2009; Pew Research Center, 2007).

En el caso argentino, existe una encuesta realizada por la consultora Poliarquia en el afio 2005, rea-
lizada a pedido de la Fundacién Vida Silvestre Argentina. De la misma se obtiene que 7,5% de los
encuestados consideran al cambio climatico como el primer tema ambiental que los preocupa en su
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zona, y 8,8% lo colocaron en segundo lugar. Por ende, el 46,8% asumid que los gobiernos provinciales
tenian la mayor responsabilidad, siguiendo por el gobierno nacional con un 26,9%.

Es importante reconocer, que los porcentajes varian por provincia, puesto que en Buenos Aires sélo
el 4,6% de los encuestados consideraron al cambio climatico como el principal problema ambiental.
Este es el valor mas bajo registrado en la encuesta, mientras que las provincias en las cuales se le
asigna mas relevancia son: Santa Cruz 25,7%; Tierra del Fuego 22,3%; San juan 21,1%; Catamarca
19,4%; Jujuy 17% y Mendoza 16,5%.

Otra encuesta de opinidn fue realizada por la consultora Ipsos Mora y Araujo en el afio 2006. Los
resultados arrojaron que sdlo el 1% considerd al cambio climdtico como uno de los principales pro-
blemas ambientales.

La alusidn a estas encuestas forma parte de comprender que las cuestiones ambientales en general,
y el cambio climatico en particular, pueden ser analizados desde el punto de vista de la generacién
de politica publicas, como politicas emprendidas a partir de un impulso forjado desde abajo o desde
arriba (Bueno, 2010b).

La legitimidad de las politicas delineadas a partir de la apertura de los procesos decisionales, si bien
presenta riesgos en torno al contenido de las mismas y al tiempo de la ejecucién, colisiona con la
relativa “facilidad y rapidez” en el compromiso de tipo verticalista y con menor participacion ciuda-
dana de una decisién por ejemplo, presidencial. Es por eso que aludimos a tales encuestas, puesto
gue si bien el cambio climatico se ha reconocido como un tépico esencial en la agenda internacional,
aqui es donde encontramos diferencias entre las agendas publicas y las agendas politicas (3) .

En este sentido, es esencial hacer referencia a la Conferencia Mundial de los Pueblos sobre el Cambio
Climatico y los Derechos de la Madre Tierra. En abril de 2010, mas de 30 mil personas se reunieron
en la ciudad boliviana de Cochabamba y redactaron el Acuerdo de Cochabamba. Se trata de un do-
cumento que pretende establecer una propuesta climatica frente a las ofrecidas en las negociaciones
de las COP. Las casi trescientas organizaciones de distintas partes del mundo que adhirieron al acuer-
do establecen la necesidad de escuchar la voz de la sociedad civil global en las negociaciones climati-
cas. Si bien este proceso tiene una vinculacidn directa con el rechazo de la comunidad internacional
al proyecto boliviano y la negativa de Bolivia a firmar los documentos de Cancun, el movimiento ha
adquirido una dindmica propia.

Los firmantes del acuerdo establecieron la necesidad de que la CMNUCC reconozca el Acuerdo de
Cochabamba y sus conclusiones, entre las que constaban: reducir el 50% de las emisiones internas
de GEls por parte de los paises desarrollados para el periodo 2013-2017, sin depender de los meca-
nismos de mercado; estabilizar las concentraciones de GEls a 300 ppm; que los paises desarrollados
paguen su deuda climatica hacia los paises en desarrollo; el suministro de recursos financieros equi-

3- La agenda es un concepto que ha sido crecientemente discutido por los académicos con algunos puntos de desencuentro res-
pecto a lo que efectivamente significa. Uno de los debates estd dado por la diferencia entre la agenda publica y la agenda politica,
fundamentalmente anclado en las discusiones desde la Ciencia Politica. En funcién del objeto de estudio, no precisamos profundi-
zar en este sentido, simplemente afirmamos que comprendemos a la agenda politica como un espacio creado o construido por un
conjunto de actores en funcién de sus propios intereses y percepciones acerca de las prioridades que se dan en el pais, asi como
respecto a sus roles y objetivos dentro de la estructura burocrética. El contenido de la misma esta dado por temas o asuntos que son
considerados relevantes en funcién de este doble interés, el propio y el colectivo. Con lo cual, se diferencia el concepto de agenda
politica del de agenda publica, en éste ultimo caso referido a los tdpicos presentes en el imaginario colectivo.
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valente al 6% del PIB de los paises desarrollados para ayudar a enfrentar la crisis del cambio clima-
tico; la creacién de un mecanismo para la gestion integral y la conservacién de los bosques que, a
diferencia de REDD-plus, respete la soberania de los estados, garantice los derechos y participacion
de los pueblos indigenas y comunidades dependientes de los bosques, y no esté basado en el régi-
men del mercado de carbono; el reconocimiento y la garantia de los derechos de los pueblos indige-
nas; la proteccién y el reconocimiento de los derechos y necesidades de los migrantes forzados por
causas climaticas; la conformacién de un Tribunal Internacional de Justicia Ambiental y Climatica; la
celebracion de un Referéndum Mundial sobre el Cambio Climatico que permita al pueblo decidir que
se hara sobre este problema.

Mencionamos algunos de los principales puntos recogidos en el Acuerdo, puesto que lo audaz de
sus propuestas choca con los intereses de los estados con mayor poder de negociacidon climatica.
Ademds, queda claro a través del recorrido de la historia de las negociaciones en la materia, que en
aquellos casos en los que se discutieron propuestas mucho menos ambiciosas, el resultado fue que
los paises se apartaron del proceso quitdndole legitimidad.

Por otro lado, y a pesar del reconocimiento de los cambios sucedidos en el sistema internacional que
llevan a abordar la importancia de la percepcién ciudadana acerca de los tdpicos y su participacion
en los procesos decisionales, seguimos reconociendo al Estado nacién como principal unidad de
andlisis. A partir de dicha afirmacidn, aseveramos que las negociaciones climaticas contindan no sélo
centradas en la figura decisional estatal, sino que también se encuentran fuertemente signadas por
los lideres que cada Estado reviste al momento de las mismas y su propio estilo diplomatico (Lasagna,
1996). En tal sentido, el caso de Estados Unidos es uno de los ejemplos mas claros en las diferencias
entre Bush y Obama a la hora de emprender negociaciones climaticas, mas alld de que los resultados
no sean tan divergentes (4).

En funcién de esto, afirmamos que si bien la misma Conferencia de Copenhague fue producto del
Mandato de Bali de 2007, fue necesario esperar hasta la asuncidon de Barack Obama en 2009 para
que la Comunidad Internacional desentrafiara el compromiso real de la nueva administracién con
el cambio climatico y particularmente la revisién o no de la posicidn sostenida por el ex presidente
George W. Bush.

El Mandato de Bali se concentrd en cuatro puntos temdaticos: mitigacion, adaptacion, cooperacion
tecnoldgica y financiamiento internacional. Estos aspectos han sido el centro del debate climatico
en los ultimos afios entre los distintos grupos negociadores, algunos de ellos son: el G77 + China; la
alianza de pequefios estados insulares; el Umbrella Group (denominado por algunos como Grupo
de Converegencia) conformado por Estados desarrollados no europeos; el Environmental Integrity
Group integrado por paises como México, Liechtenstein, Ménaco, Corea del Sur y Suiza; la Unién
Europea; y otros grupos compuestos por Estados que encontrdndose entre las filas de algunos de
los nombrados, comparten intereses con otros paises por fuera de dicho compromiso, tales como la
OPEC, el Grupo Africano y los Paises Menos Adelantados, entre otros.

4- El hecho de que las diferencias no sean tan pronunciadas en los resultados, se encuentra fuertemente ligado a la estructura ins-
titucional norteamericano, el rol del Congreso en las decisiones de politica doméstica y externa, asi como la gran actividad lobista
que caracteriza a la politica de los Estados Unidos.
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Las negociaciones climaticas presentan una variedad de posiciones donde la tradicional divisién en-
tre los paises desarrollados y aquellos en vias de desarrollo se redimensiona y profundiza. La ldgica
de las potencias medias o emergentes ha cambiado en muchos sentidos las reglas del juego focaliza-
das especificamente en las posiciones de Estados Unidos y otros detractores de Kyoto, Europa como
principal promotor y defensor del acuerdo y los paises en desarrollo.

El abanico de posiciones e intereses que se juegan en los cambios tecnolégicos necesarios para cum-
plir con las metas minimas, como lograr el no incremento de la temperatura global en 2 grados,
requiere un financiamiento que muchos estados no poseen y otros no estan dispuestos a abocar.
Por otro lado, el hecho de que los paises industrializados pretendan sujetar su cumplimiento de
reduccion del 30% (con mediciones de 1990) para 2020 al compromiso por parte de los estados en
desarrollo en un 15%, pone en duda la validez del principio de responsabilidades comunes pero dife-
renciadas, cuando no su interpretacion.

Llegado este punto, resulta relevante preguntarnos, cual es el rol de la Argentina en este esquema
trazado y en los grupos mencionados. Intentamos hasta aqui encuadrar la cuestién del cambio clima-
tico en la agenda global, de forma de poder analizar las dindmicas de cambio y la diplomacia climatica
argentina especificamente. Para ello y para finalizar este apartado, consideramos relevante hacer
una breve mencidn a las cuestiones regionales y subregionales en su vinculacion con la tematica
escogida.

El Grafico 1 del World Resources Institute que aparece en el Apéndice de Graficos, denota los 25
paises que mayores emisiones de GEls generan por region y por organizacion. En este sentido exis-
ten dos grandes grupos de Estados, lo que forman parte del Anexo | del Protocolo y a su vez son
parte de organizaciones como OCDE y la Unidn Europea, entre otros. Por otro lado, los paises que no
conforman el Anexo |, pero se encuentran entre los mayores emisores de su regién, tales como los
Estados de la OPEC, entre otros. En el caso de América Latina y el Caribe, se reconoce en el Grafico 1
la presencia de Argentina, Brasil, y México, dejando por fuera a Venezuela, que es el Estado que sigue
en la ndmina de los mayores emisores de la regién.

Por otro lado, Sudameérica ha sido la subregidon que mas ha incrementado sus emisiones en los ulti-
mos afos, en comparacion con el Caribe y Mesoamérica, tal como se ve en el Gréfico 2 que figura en
el Apéndice. Esto normalmente se asocia a que se trata de las mayores economias de la region junto
con México, que cada vez es mas agrupado a Norteamérica y menos a América Latina en su visién
tradicional. La recuperacion de las economias centrales de la region, luego de las crisis de principios
de siglo, ha significado para algunos de ellos, un incremento progresivo en las emisiones, como pro-
ducto del aumento del consumo.

Brasil es quizds el caso de mayor relevancia en América Latina, primero por su gran participacion en
las emisiones anuales regionales, y segundo, por los cambios que viene propiciando en su diplomacia
climatica reciente. El advenimiento de Lula da Silva implicd, en términos generales, la eyeccién de
Brasil como un jugador internacional relevante, y especificamente en materia climatica, el paulatino
logro de un espacio central en las negociaciones climaticas de la mano del Basic Group que integra.
Algunos de los motivos y factores asociados con su mayor participacién en materia climatica estan
dados por: el rol de la Ministro de Medio Ambiente, Marina Silva; las presiones de gobernadores con
un alto poder como los de la Amazonia (Viola, 2010); la influencia de la sociedad civil y sus organiza-
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ciones, y los resultados que el pais ha venido cosechando como producto de la diversificacidon de su
matriz energética —a pesar de formar parte de programas y leyes sancionadas desde la década del
setenta y que las mismas hayan tenido mads un fin energético estratégico que ambiental, al momento
de su entrada en vigor—.

Para completar el perfil emisor de Brasil, podemos decir que se trata de uno de los cinco estados mas
contaminadores del planeta y que, sin embargo, tanto sus emisiones per capita, como el incremento
anual de sus emisiones totales, son bajos. Esto se explica porque mas de la mitad de sus emisiones
son causadas por el uso de la tierra.

Algunas de las medidas que caracterizaron la gestion de Lula en la materia fueron: el Plan de Accién
para Prevenir y Controlar la Deforestacidon en la Amazonia de 2004; el Plan Amazonia Sustentable
y el Fondo Amazonia de 2006; el Plan Nacional de Cambio Climatico en 2008; la ley nacional sobre
cambio climatico en 2009 —siendo el primer Estado en América Latina en generar una norma de es-
tas caracteristicas—, y el Fondo Nacional sobre Cambio Climatico en 2009, con un presupesto de 400
millones de reales anuales, entre otros.

Por su parte, la Argentina es un pais en desarrollo que histéricamente conformo el bloque de nego-
ciaciones del G77 + China en los debates climaticos y es el veinticincoavo emisor de gases de efecto
invernadero a la atmdsfera (5).

En el periodo 1990-2005 Argentina incrementd sus emisiones totales en un 40%, en un 20% las emi-
siones per cdpita, y la intensidad de carbono en un 15% entre el afio 2000 y 2005. Ademas, el perfil
emisor argentino estuvo dado, fundamentalmente, por la participacién de dos sectores: el energé-
tico en un 45% en 2005, vy el agricola en un 40% en el mismo afo. Por otro lado, se estima que las
emisiones en 2030 seran 105,95% superiores a las de 2005, lo que marca un crecimiento anual del
3%, y 184,16% mayores que en 1990 (Franchini, 2011).

Todo indica que Argentina experimenta una clara y creciente carbonizacién de su matriz, lo cual aten-
ta contra cualquier postura discursiva o compromiso efectivo de disminucidn de sus emisiones, adn
como compromiso voluntario. Sin embargo, esta postura se ha dejado de lado desde el noventa, tal
como se sefala en el apartado que sigue.

A partir de estos datos, nos interesa analizar la diplomacia climatica argentina y las modificaciones
que ésta ha experimentado en los tiempos recientes como producto de algunos simbronazos tanto
del orden doméstico como externo. En tal sentido, hacemos una breve mencién a los integrantes de
las estructuras decisorias, los compromisos internacionalmente asumidos vinculados al tépico y las
leyes que fueron desarrolladas como una forma de dar respuestas internas a un tépico que arribd a
la agenda nacional ambiental principalmente como resultado de las presiones e intereses foraneos
(Estrada Oyuela, 2007).

La diplomacia climatica argentina reciente y algunos antecedentes
La cuestion climatica alcanzé un espacio, aunque marginal, en la agenda politica argentina hacia la

década del noventa, fundamentalmente como producto de la Cumbre de la Tierra y en las visperas
de su celebracidn. Este tépico vino de la mano de la decisién por parte del Vicecanciller embajador

5- Climate Analysis Indicators Tool (CAIT), World Resources Institute, 2011, Version 8.0., Washington, DC.
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Carlos Ortiz de Rozas, de nombrar al embajador Raul Estrada Oyuela como Subdirector General de
Organismos Internacionales de la Cancilleria y de abocarse éste, entre otros tépicos, a las cuestiones
ambientales.

Si bien existian estructuras burocraticas creadas con el fin de delinear una politica ambiental domés-
tica, desde la asuncidn del tercer gobierno peronista, los cambios de funcionarios y de las estructuras
que los contenian dificultd una Unica visién y una especializacion en el tdpico. Esto fundamentalmen-
te en el plano de la politica interna (Bueno, 2010a).

La diplomacia climatica durante la década del noventa estuvo esencialmente en las manos de Estrada
Oyuela, quien presidié las delegaciones argentinas en los foros multilaterales y en las conferencias
abocadas al tépico. Ademads, en el marco de la negociacién de la CMNUCC, fue coordinador del Clus-
ter on institutional Provisions and Final Clauses del Intergovernmental Negotiations Comitee, y luego,
Director del Comité. Asimismo, en 1995 fue presidente del Grupo Especial del Mandato de Berlin, lo
qgue implicd que se volviera uno de los principales negociadores del Protocolo de Kyoto.

Esto no sucedid sin roces con la burocracia de la Secretaria de Ambiente, tal como queda reflejado en
los conflictos hechos publicos en la misma Cumbre de Rio y otros episodios dados entre el embajador
y la secretaria de Medio Ambiente, Maria Julia Alsogaray (6) .

La “diplomacia del embajador”(7) , no sélo selld la posicidn climatica argentina durante mas de una
década, sino que le dio a Estrada Oyuela un prestigio internacional que es manifiesto en las actas
y videos de las conferencias internacionales de alto nivel, brindandole la distincién de presidir gran
parte de los encuentros y las mesas de negociacion mas relevantes.

Mads alla de esta caracteristica, la posicidn climatica argentina del noventa estuvo absolutamente
marcada por la légica de la politica exterior argentina en ésta época, es decir, el alineamiento con la
potencia hegemonica, los Estados Unidos. Esto significd en la practica, que la Argentina ensayara un
rol de mediador entre la postura de los paises desarrollados, fundamentalmente de Estados Unidos,
y su reticencia a Kyoto y su grupo histdrico de pertenencia, los paises en desarrollo nucleados en el
G77.

En este mismo tenor se encontrd la eleccidn de la ciudad de Buenos Aires como sede de la IV Confe-
rencia sobre Cambio Climatico y las posiciones esbozadas por la Argentina. Se traté de un encuentro
de relevancia por cuanto se realizé por primera vez una reunién COP en un pais en vias de desarrollo.
El ofrecimiento de la Argentina como sede, fue realizado en el constante intento de adquirir una cier-
ta credibilidad respecto a su compromiso ambiental, al menos frente a la opinién mundial.

6- La delegacion argentina en la Cumbre de Rio de 1992 estuvo encabezada por el embajador Raul A. Estrada Oyuela, negociador
principal ante las Naciones Unidas, a su vez acompafiado por el entonces Subsecretario de Recursos Naturales, Humberto Rucchelli.
Sin embargo, los medios de comunicacidn revelaron cémo la Argentina habia estado representada por dos delegaciones con opi-
niones opuestas. El altercado se suscitd en el marco de la Cumbre, cuando Estrada presenté objeciones a la firma de la Carta de la
Tierra por la necesidad de modificar ciertos términos que comprendia se prestaban a malos entendidos. En ese momento, Ruchelli
desacredito al negociador afirmando que la Argentina firmaria el documento sin objeciones. Estos hechos fueron ratificados por
Alsogaray, asi como por el Canciller Guido Di Tella al llegar al evento (Bueno, 2010a).

7- Nos referimos a la “diplomacia del embajador” haciendo alusiéon a la actividad emprendida en los foros internacionales por Es-
trada Oyuela, quien determind las posiciones argentinas en la materia y un rol protagdnico por parte del pais a través de una figura
fuerte como la del funcionario en las mesas de negociacion. Ademas y fundamentalmente, porque exceptuando momentos en los
cuales fue contrariado por Alsogaray o el mismo Di Tella, tuvo el monopolio de la diplomacia climatica argentina.
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En el marco de esta conferencia, el pais anfitrion mostré una propuesta sorprendente, puesto que
Alsogaray intentd introducir dentro de la agenda, la discusion informal sobre el régimen de com-
promisos voluntarios por parte de los paises en vias de desarrollo (Bueno, 2010a). La propuesta fue
duramente rechazada por el G-77, encabezado por China e Indonesia, quienes explicaron que sus
economias no estaban en condiciones de invertir en tecnologias limpias. De este modo, Argentina
fue el primer pais en establecer una postura de estas caracteristicas, rompiendo con la visién del
G77 respecto al principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas. Esto contrasto incluso
con la posicién de Brasil que fue conservadora en palabras de Franchini (2011), en el marco de la
negociacion de Kyoto.

Asimismo, el Protocolo de Kyoto ya habia sido abierto a la ratificacion y sin embargo, la Argentina
como anfitriona no la exhibid, puesto que aun no contaba con la aprobacién de la Camara de Dipu-
tados.

Ademads de lo dicho, es posible agregar que las posturas argentinas esbozadas en la tercera y cuarta
conferencias, se vieron finalmente plasmadas en Bonn, en ocasién de la quinta COP. Alli, Alsogaray
asumio el compromiso voluntario de reducir las emisiones de GEls, lo cual redundd en esperados
cuestionamientos por parte de los paises en desarrollo, asi como de entidades econdmicas inter-
nacionales. El compromiso fue alin mds ambicioso, ya que involucré nimeros precisos por parte de
la delegacion argentina, anunciando reducciones entre el 2 y el 10 % para el periodo 2008-2012 (8).
Esta posicidn apuntald las ya presumidas visiones de los asistentes respecto al alineamiento automa-
tico argentino con Estados Unidos, lo cual se vio profundizado por la reticencia de dicho pais, no sélo
para suscribir el Protocolo, sino en el otorgamiento de fechas precisas para comenzar las reduccio-
nes, mucho mas teniendo en cuenta que se trataba del responsable del 25% de las emisiones totales
a la atmdsfera (Bueno, 2010a).

Esta postura de liderazgo relativo que sostuvo la Argentina en los foros climaticos globales de Ia
mano del embajador Estrada Oyuela, comenzd a ceder a partir del cambio de gobierno que se pro-
dujo hacia fines del siglo XX con la consiguiente administracion de la Alianza de la UCR y el Frepaso
encabezada por Fernando de la Rua. A partir de alli, la posicién argentina comenzé a difumarse en-
tre los paises en desarrollo, dejando de distinguirse por un rol de liderazgo y por ende, perdiendo
protagonismo. Asumimos con Franchini (2011), que la distancia entre la politica externa y doméstica
climatica se abrevid en el nuevo siglo puesto que el perfil en los foros multilaterales fue mas modesto
en términos comparativos con los noventa.

Esto se evidencid en la participacion argentina en reuniones tales como la COP 6, celebrada en La
Haya. Si bien, el encuentro fue considerado un fracaso ya que se trabaron las negociaciones al punto
de requerir la decision de cortar el desarrollo del evento y planear una nueva reuniéon en Bonn para
intentar reencauzar el debate (Peiretti, 2000), la Argentina mostrd una ausencia de posiciones cla-
ras. Los desacuerdos entre la Unidn Europea y los Estados Unidos fueron cada vez mas profundos,
cuestion que se ahonddé meses después cuando el segundo quité la firma del Protocolo con el adveni-
miento de la gestion de George W. Bush. Asimismo, las diferentes opiniones en torno a los sumideros
de carbono y los mecanismos de flexibilizacién generaron gran parte de las tensiones del evento.

8- “Argentina reducira contaminantes”, en Clarin, 4 de noviembre de 1999.
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Luego de diversos vaivenes, la Argentina ratificd el Protocolo de Kyoto en julio de 2001, arribando a la
COP 7, celebrada en la ciudad de Marrakech, con la Unica ventaja de contar con este instrumento. En
esta conferencia, participaron cerca de 170 paises y se acordaron reglas para la implementacién de
los mecanismos de desarrollo limpio (MDL) propios del Protocolo. Es decir, el propdsito de la reunién
fue determinar en forma precisa, los procedimientos para operacionalizar el documento, haciendo
que los Acuerdos de Bonn de caracter politico fueran operativos. Es asi que se propuso un acuerdo
gue comprendia un paquete compuesto por: LULUCF (uso de la tierra, cambio en el uso de la tierra
y silvicultura, por sus siglas en inglés), mecanismos de mercado, Articulos 5, 7 y 8 del Protocolo y un
aporte para la Cumbre Mundial de Desarrollo Sostenible. Se llegd a los Acuerdos de Marrakech, con
la inclusién de LULUCF y un limitado traspaso a compromiso futuro de créditos de carbono a partir
de los sumideros bajo el MDL. Ademas, se traté de una Cumbre marcada por los atentados del 11-S.

A nuestro entender, en el caso argentino, la propia logica de roce entre la politica exterior y la politica
doméstica y sus protagonistas, cercend las posibilidades de construir una posicion propia y duradera
en torno al topico. Los intereses individuales y las pujas interburocraticas, en conjunto con la margi-
nalidad de la tematica, fueron sdlo algunas de las causas.

A partir de estos elementos, podemos afirmar que la diplomacia climdtica argentina del nuevo siglo
y del post-default, puede dividirse en dos periodos, antes y después del afio 2007. Esta separacién
se produce como resultado del alejamiento del embajador Estrada Oyuela de sus funciones como
Representante Especial para Asuntos Ambientales de la Cancilleria. Este rol, se dio en simultdneo
con la existencia de la Direccion General de Asuntos Ambientales de la Cancilleria, con una division
de incumbencias de tipo saloménica (Bueno, 2010a). El cambio climatico fue siempre un area de la
Representacién Especial, es decir de Estrada Oyuela, hasta su desplazamiento del rol, como producto
de los roces interburocraticos que se dieron con diversos funcionarios del gobierno de Néstor Kirch-
ner, especialmente en aquellos centrados en el caso Pasteras (Bueno, 2010b).

A partir de 2007, el grupo de trabajo de Estrada Oyuela fue disuelto y por ende, la pericia de la Canci-
lleria en la temdtica no se disipd pero si perdid su cabeza y fue a concentrarse a la Direccién General
que hasta alli se ocupaba del resto de los temas que no fueran cambio climatico, ozono y relaciones
bilaterales vinculadas a la materia. El resultado de esta decisidon fue el mayor involucramiento y de
hecho casi la coptacion del tépico a manos de la Secretaria de Ambiente a nivel nacional, con la con-
siguiente pérdida de protagonismo por parte de la Cancilleria que habia llevado el tdpico hasta alli.

El cambio de comando en torno a la tematica tuvo consecuencias importantes en algunas posturas
tradicionales argentinas, asi como una cierta continuidad en la intrascendencia del topico a nivel
nacional y la relativa irrelevancia en los foros internacionales. Algunos de los temas en los cuales se
pueden ver transformaciones en las posturas que la Argentina sostenia hasta 2007 son MDL y Mer-
cado de Carbono, es decir los mecanismos de flexibilizacién de Kyoto (Franchini, 2011).

De esta forma, la Argentina llegé a la reunién de Bali con los siguientes topicos en su propia agenda
climatica: reforzar el régimen multilateral de cambio climatico, mayores compromisos de reduccién
por parte de los paises desarrollados, enfatizar el rol del mercado en la captacién de capital y tec-
nologia, favorecer REDD (reduccidon de emisiones por deforestacion) con la asistencia de los paises
industrializados, operacionalizar fondos de adaptacién, e incrementar la cooperacién multilateral en
materia de emisiones agricolas, entre otras.
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Por otra parte, la reacciéon frente al Mandato de Bali estuvo dada por su anuncio respecto a estar
“comprometida a contribuir con todo lo que esté a su alcance para mitigar el cambio climdatico. Esta
contribucion necesariamente depende de equilibrar la balanza entre nuestra responsabilidad para
con nuestros ciudadanos —asegurando que tengan acceso a un estandar minimo de seguridad, de
derechos humanos y de beneficios sociales, como ser alimentos, salud, educacién, habitacién y la
oportunidad para el autodesarrollo— y los medios disponibles para implementar las actividades de
mitigacion.”

Esto significa que el debate para la Argentina, en términos genéricos de vision del cambio climatico,
sigue dado por la tension entre disminuir el nivel de emisiones por parte de los paises en desarrollo,
pero que esto no implique sacrificar las oportunidades y capacidades de desarrollo. Para que esto
sea posible, son los paises desarrollados quienes, ademas de reducir sus emisiones en forma obli-
gatoria; deben financiar el proceso de mitigacion y adaptacion de los menos aventajados, asi como
generar mecanismos efectivos de transferencia tecnoldgica.

En consecuencia, algunas de las cuestiones que apuntd la Argentina en sus comunicaciones desde la
Secretaria de Ambiente a partir de 2007 y fundamentalmente frente a Copenhague fueron: sostener
el esquema de cuatro partes compuesto por la mitigacidén, adaptacion, financiamiento y transferen-
cia tecnoldgica y REDD; afirmar que son los paises industrializados quienes deben sostener un lide-
razgo climatico a partir de sus reducciones obligatorias y el financiamiento de actividades en los pai-
ses en desarrollo; el apoyo del principio de contraccién y convergencia en materia de mitigacién (9);
sostener una postura cautelosa hacia la cuestién de la mitigacién agricola, valorando que en América
Latina la actividad significa un 10% del PBI regional; apoyar la posicion del G77 + China respecto a
la creacién de una estructura institucional bajo la CMNUCC sobre fortalecimiento del desarrollo y
transferencia tecnoldgica; apoyar la conformacion de planes nacionales de adaptaciéon que sean fi-
nanciados con fondos de estados industrializados; y apoyar las iniciativas de derechos humanos del
cambio climatico como parte de la politica que construye la Argentina de proyeccion internacional
en lo respectivo a los derechos humanos en general.

Estas posturas denotan claridad entorno a algunos de los puntos del debate climatico actual, pero
ciertas impresiciones o ausencia de profundidad y posiciones novedosas o propuestas propias. Nos
referimos por ejemplo, a que la Argentina ha sostenido que es importante darle lugar a mecanismos
de mercado como puede ser el Mercado del Carbono, pero que es necesario corregir las distorsiones
de mercado que su puesta en practica ha significado. Esta critica, no ha conllevado una actitud pro-
activa en el sentido de generar alternativas, sino que la Argentina ha permanecido en la visién critica
(10) . Tal vez, el hecho de plantear que son los estados industrializados quienes deben sostener un
liderazgo climatico, puesto que son los mayores contaminadores, sea el principal detonante de tal
posicion.

Algunas de las acciones que la Argentina ha desarollado en el plano doméstico durante las adminis-
traciones de Néstor Kirchner y Cristina Ferndandez que se encuentran vinculadas con el cambio clima-
tico son: la ley para el fomento del uso de fuentes renovables de energia destinada a la produccién de
energia eléctrica (26190/06); la ley de biocombustibles (26093/06); la ley de hidrégeno (26123/07), la

9- Que implica financiamiento, transferencia tecnoldgica, fortalecimiento de las capacidades institucionales y compensacidn por las
pérdidas de oportunidades de desarrollo de los paises en desarrollo.

10- Franchini (2011) sostiene que antes de 2007 la Argentina sostenia los mecanismos de mercado y que a partir de esa fecha los
critica y ve como limitados.
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ley de presupuestos minimos sobre bosques nativos (26331/07), la ley de inversiones para bosques
cultivados (26432/08), la ley para la prohibicidn de la venta de lamparas incandecentes (26473/08), el
decreto 140/07 que crea el Programa de uso racional de la energia; la resolucién 762/09 que crea el
Programa Nacional de Obras Hidroeléctricas; la conformacién de una Estrategia Nacional en Cambio
Climatico y la consiguiente conformacion de un Comité Gubernamental de Cambio Climatico; y la
realizacion de la Il y lll Comunicaciones Nacionales sobre Cambio Climatico que en éste ultimo caso
intenta ser un proceso de construccién con la participacidon de distintos actores sociales.

A este Ultimo respecto, es importante destacar que si bien en este momento se estd desarrollando
un proceso amplio de construccion social de la tercera comunicacion nacional sobre cambio climati-
co, la Argentina sostiene en los foros internacionales la postura de compromisos “top down” al igual
gue ha sostenido, por ejemplo, la Unidn Europea. Tal como asumen Nigel Purvis y Andrew Stevenson,
en un enfoque “top down”, los compromisos nacionales se derivan de un objetivo colectivo prede-
finido y por ende, el logro de ese resultado se prioriza sobre otros intereses nacionales. En cambio,
un enfoque “bottom up”, implica un calculo nacidn por nacidén donde se evalle el progreso posible
teniendo en cuenta la disposicidon del publico a pagar por la proteccion del clima en relacién con
otros objetivos nacionales. Mientras el primer enfoque favorece la seguridad del ambiente, el segun-
do genera previsibilidad econémica. Asimismo, el primero presenta —para algunos especialistas-, un
analisis mas cientifico, aunque corre el riesgo de caer en la inviabilidad politica. El segundo enfoque
es politicamente mas viable pero se corre el riesgo de ser cientificamente inadecuado. Si bien existen
opiniones en contrario respecto de qué método es mejor, esto no se encuentra vinculado directa-
mente con la mayor o menor importancia asignada al tdpico (Purvis, Stevenson, 2010).

Con lo cual, y si bien la cuestion climdtica se ha instalado efectivamente en la agenda nacional y
cuenta con cada vez mayores funcionarios y entidades de la sociedad civil que estudian, analizan y se
interesan por el topico, en la practica la Argentina perdié su rol internacional—aunque sin duda puede
ser cuestionado en cuanto a sus fundamentos—, y se sumoé a la gran masa de estados que votan en
los foros y opinan con escasa o nula iniciativa. En funcién de lo dicho, procedemos a plantear algu-
nos de los desafios que la posicion argentina deberd enfrentar en los préoximos foros internacionales
referidos al topico.

A modo de cierre: desafios que la Argentina debe enfrentar

Uno de los primeros desafios domésticos con impacto internacional que la Argentina debe enfrentar,
se encuentra vinculado a su matriz energética y a su perfil emisor. Las emisiones de GEls desde la
debacle de 2001-2002 se han visto incrementadas en mas del 20%, con una sustitucidn efectiva por
fuentes renovables del 8% (Fundacién Bariloche, 2008). Con lo cual, presenciamos una carbonizacién
de la matriz y un muy bajo impacto de las leyes y programas abocados a sustituir fuentes no reno-
vables.

Por otro lado, en el mes de junio de 2011 se celebré un nuevo encuentro en la ciudad de Bonn que
apelaba a lograr en la reunion de diciembre de Durban, el acuerdo que en Copenhague efectivamen-
te no se obtuvo. Tal como afirma Estrada Oyuela, “Esta situacion, sin duda es funcional a los intereses
de los Estados Unidos que no consigue definir internamente su politica ambiental, favorece a Canada
gue anuncio que seguird lo que se disponga en Washington, reduce la presidn internacional sobre
Brasil, China, Corea del Sur, India, Indonesia, México y Sudafrica, resulta grata para Rusia que emite
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poco mas de dos tercios del volumen de gases que se le asignaron, da tiempo a Japdn que atraviesa
la dificil situacion conocida, y crea alguna incertidumbre dentro de la Unién Europea donde progre-
sivamente aumentan las preguntas sobre si ha sido una decisidn sabia asumir compromisos de miti-
gacion no condicionados” (Estrada Oyuela, 2011).

Uno de los temas debatidos en Bonn, fue si la adaptacion a medidas de respuesta —que compensaria
a los paises por abandonar los combustibles fosiles— deberia o no ser incluida en las discusiones de
adaptacion al cambio climatico. Si bien finalmente no fue incluida, conllevé la divisién del mundo en
desarrollo. Asimismo, algunos avances fueron la construccién del Marco de Adaptacién, el Centro y
la Red de Tecnologia Climatica y el Fondo Verde. Sin embargo, los temas mas importantes, como que
sucedera a partir de 2012 o en el post-Kyoto, siguen sin resolucion.

Varios paises plantearon que no avanzarian en un segundo periodo de compromisos. En ese camino
se manifestaron Canada, Japdn y Rusia, asi como Estados Unidos que ya se encontraba por fuera
del Protocolo. Frente a las opciones de prolongar Kyoto o generar un nuevo acuerdo global, la se-
gunda opcién también plantea desacuerdos, puesto que la propuesta de los paises desarrollados de
generar un nuevo acuerdo global que incluya a todos los mayores emisores, implicaria una nueva
interpretacién del principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas. Por su parte, algunas
Partes del Anexo | declaran que un nuevo acuerdo sin China, asi como sin otras potencias emisores
que aun no conforman Kyoto por ser estados en desarrollo, no tendria sentido (Recio, 2011).

Hacemos especial hincapié en el desafio de Durban de este afio, puesto que no sélo es un momento
crucial por muchas de las razones expuestas, sino porque ademas, es la Argentina quien se consti-
tuye como la portavoz del G77 + China en las negociaciones a partir de su presidencia del Grupo. En
este sentido, el principal obstaculo lo constituyen los disensos internos dados por las posiciones del
Basic Group, la Alianza de Pequefios Paises Insulares, el Grupo Africano y la OPEC, que han venido
mostrando posturas cada vez mas distantes en torno a temas esenciales como la cuestidn del finan-
ciamiento en las medidas de mitigacién y adaptacion.

Para Soledad Aguilar, la respuesta se encuentra en lograr una coordinacidn latinoamericana. Sin em-
bargo, y tal como la misma autora reconoce, el GRULAC (Grupo de América Latina y el Caribe) se en-
cuentra muy desmembrado, a diferencia de otras instancias regionales como la europea o la propia
africana. América Latina y el Caribe presentan disensos esenciales para lograr una postura unificada
en Durban. Estos disensos estan dados por algunas diferencias en sus posiciones, tanto histéricas
como recientes: Brasil negocia con un grupo extraregional como es el Basic; los paises con mayor
compromiso hidrocarburifero como Bolivia, Ecuador, Nicaragua y Venezuela, son proclives a negociar
con la OPEC; México pertenece a la GRULAC pero no asi al G77; los Estados caribefios formaron la
Asociacion de Pequefios Estados Insulares que tal como hemos mencionado presentan sus propias
iniciativas; finalmente paises como la Argentina, Chile, Colombia y Costa Rica, muestran politicas
pendulantes en funcidn de los cambios de gobierno que experimentan (Aguilar, 2010).

El problema que esto conlleva para la Argentina, es que de no tener una posicidn clara por si misma
y de no alcanzar un consenso en el grupo que preside, pagara el costo internacional que implica
la negativa al acuerdo con actores que el pais requiere en otras negociaciones que responden ex-
clusivamente a sus intereses. Nos referimos a que como el linkage sigue siendo una herramienta
relevante en las relaciones internacionales, la presidencia del G77 puede implicar una gran ventaja
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de llegarse a un acuerdo, pero también un gran fracaso con costos politicos en otros asuntos que la
Argentina negocia a la par. A su vez, porque la presidencia del grupo en caso de ser utilizada como un
instrumento de insercidn internacional, podria aportar mayor presencia a la Argentina en foros tra-
dicionales y no tradicionales. En este sentido, podria —por ejemplo— acercarse constructiva y estra-
tégicamente al Basic Group, al contar con una silla permanente en sus reuniones durante el tiempo
que dure su mandato.

Por otro lado y tal como hemos mencionado, Brasil se ha convertido en un jugador relevante en
la esfera global, con el reconocimiento de los Estados desarrollados, principalmente plasmado en
acuerdos y negociaciones especificas con Estados Unidos, Francia y otras potencias. A su vez, ha
construido junto con otros Estados emergentes tales como India y Sudafrica, espacios como IBSA y el
denominado Grupo BRIC, junto con Rusia.

En materia de cambio climatico, Brasil se esta volviendo lentamente un negociador prioritario, de la
mano del Basic Group, donde su propio perfil emisor es un elemento a tener en cuenta. Tal como
mencionamos, la busqueda de descarbonizar su matriz energética sustituyendo combustibles fdsiles
con otras fuentes tales como el bioetanol, le otorgd una ventaja significativa. Ademas, Brasil fue el
primer pais en firmar la Convencién Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico, como anfi-
trion de la Cumbre de la Tierra celebrada en Rio de Janeiro.

A pesar de ser uno de los grandes emisores de GEls, Brasil busca denodadamente tanto en el plano
domeéstico como externo, mostrarse atento a moderar el efecto del cambio del clima y denotar que
se trata de un asunto prioritario de su agenda. Sin embargo, a Brasil pareceria no interesarle com-
partir su liderazgo climatico con la Argentina, es por eso que junto con sus socios, no estan interesa-
dos en que integre el Basic Group. Tampoco se ha mostrado cooperativo en el drea en el Mercosur,
donde cada vez mas parecen ser las cuestiones comerciales las Unicas relevantes y con perspectivas
de crecimiento, aunque no sin los tradicionales roces por las barreras interpuestas por los socios
principales. No obstante, y tal como revelan Bouzas y Aguilar (2010), ambos tienen algunos desafios
en comun, como lo referente a la dificultad en el acceso a los subsidios y fondos destinados a reducir
emisiones. Ademads, ambos integran el G-20 y luchan contra los subsidios agricolas y conforman es-
pacios subregionales como el Mercosur y la Unasur.

A nuestro entender, el liderazgo brasilefio no hace mas que enfatizar la ausencia de una Argentina
con posturas innovadoras en el tablero de juego climatico global. Tal como ha sido la politica exte-
rior argentina en sus aspectos generales, pendulante, de la misma forma se ha mostrado la politica
climatica. El punto de quiebre radica en que si bien durante algunos afos quizds pasé desapercibida
tal ldgica, frente a los cambios que se vienen sucediendo en el escenario internacional y regional, la
Argentina debe decidir si continuard transitando el camino de la irrelevancia y el seguidismo o pro-
movera una transformacién en la dindmica de juego, al menos subregional.

Asi como la alternativa latinoamericana es una posible salida, poner de manifiesto el disenso silencio-
so del Basic Group, puede ser otra opcion que le otorgue poder de negociacién. Para que cualquier
eleccidn surta frutos, la politica ambiental en general y climatica en particular, deberd promover un
didlogo interburocratico amplio entre el plano doméstico y externo, logrando una agenda unica.
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Algunas crisis ambientales recientes en la Argentina —como fue la situacién por las pasteras a la vera
del Rio Uruguay— pusieron de manifiesto que dificilmente se obtendra prestigio internacional cuando
una politica exterior no encuentre un sustento légico en la politica doméstica. En el caso argentino y
desde su incorporacion a la agenda nacional, ambas han recorrido andariveles profundamente dife-
rentes (Bueno, 2010a y b). Esto alin es una caracteristica de nuestra politica ambiental y de la politica
climatica por afiadidura.
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Las controversias internacionales de la Republica Argentina en materia de inversion (2002-2010)
José Ferndandez Alonso*

Resumen: Las demandas iniciadas por los inversores transnacionales contra la Republica Argentina
ante las instituciones internacionales de arbitraje tras el colapso del régimen de la convertibilidad se
transformaron en una de las cuestiones claves de la agenda externa del pais en la primera década
del siglo XXI. Tales disputas, cuyo agregado posiciond al pais como el Estado con mayor nimero de
demandas en su contra, implicaron sendos desafios para el Estado nacional, al comprometer no sélo
significativos pasivos contingentes, sino también al exigir el disefio y ejecucién de estrategias y de
acciones politicas, econdmicas y juridicas frente a las mismas. El presente trabajo se propone anali-
zar el curso de las demandas iniciadas por los inversores transnacionales en el sector real durante el
periodo 2002-2010.

Palabras Claves: Republica Argentina — Controversias Internacionales- Inversiones — CIADI.
Introduccién

El colapso de la Republica Argentina en 2001-2002 marcd una de las manifestaciones mas vividas de
la crisis del neoliberalismo en América Latina al principiar del siglo XXI. De ser encumbrado como el
“modelo a seguir” en materia de reestructuracion econdmica durante buena parte de la década del
noventa por los organismos multilaterales de crédito, los gobiernos de los paises desarrollados y la
“comunidad internacional de negocios”, en general, el pais se precipitd en una debacle sin prece-
dentes. La dimensidn de tal colapso se exteriorizd no sélo en la declaracidén de cesacién de pagos de
deuda soberana mas importante en la historia del sistema financiero internacional hasta entonces,
sino también en un deterioro crénico de la calidad de vida de sus habitantes, fruto de una contrac-
cion cercana al 20% acumulada en tres agdnicos afios de recesion.

En el marco de esta coyuntura de crisis basal, quedaron harto afectadas las vinculaciones entre el
Estado y los inversores transnacionales en el sector real, actores que habian agenciado gravitaciéon
incremental en concomitancia con su participacidén en el proceso de reforma estructural (en las pri-
vatizaciones y/o concesiones de empresas de servicio publico, en lo principal). En efecto, abando-
nado el esquema de la caja de conversidn —y junto con él, todos los instrumentos que lo hubieran
de complementar (nominacidn de precios y tarifas en dolares, cldusulas de indexacidn basadas en
indices inflacionarios de otros paises, por ejemplo)—, los inversores transnacionales con operaciones
en Inversion Extranjera Directa (IED) reconocieron malogrados los términos y las condiciones econé-
mico-institucionales que habian habilitado sus operaciones en el pais.

De las complejas derivaciones de tales alteraciones se destacan el cimulo de demandas interpuestas
ante las instituciones internacionales para la resoluciéon arbitral de disputas relativas a inversiones.
Por cierto, situacién que termind por posicionar a la Republica Argentina como el Estado con mayor
numero de denuncias en su contra en el historial de las mismas.

*- Doctor en Relaciones Internacionales. Becario Post-doctoral del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONI-
CET). Docente de Economia Internacional en la Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional
de Rosario (UNR).
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El presente capitulo tiene por objeto escrutar la génesis y el desarrollo de los procedimientos arbi-
trales incoados contra el Estado argentino por los inversores transnacionales tras el colapso de prin-
cipios de siglo. En términos especificos, el capitulo focaliza su atencion en el curso de las demandas
derivadas de operaciones de IED (1) .

A estas lineas de caracter introductorio, le siguen cuatro apartados. En el primero de ellos, se hace
una revision de las demandas iniciadas contra el pais en el periodo anterior al colapso de 2001-2002.
En este contexto, se identifica quiénes fueron los inversores que activaron los recursos de arbitraje
y cual fue el derrotero seguido por cada uno éstos. El apartado siguiente, por su lado, traza un pa-
norama general respecto los procedimientos derivados de operaciones de IED luego de producido
el quiebre de la convertibilidad. A los fines de abarcar la complejidad de la problematica en estudio,
pone en consideracién diversos criterios de analisis para el desglose del acumulado de casos iniciado
contra el pais. La tercera parte, en tanto, indaga las trayectorias de las demandas incoadas por los in-
versores transnacionales derivadas de operaciones de IED. Con tal propdsito, esta seccion comienza
por tomar nota de las estrategias y las argumentaciones juridico-legales adoptadas por los inversores
demandantes como asi también por los responsables de la defensa arbitral argentina en las etapas
primarias de los procedimientos. Escrutadas las trazas y las posiciones juridico-legales de los actores
en pugna, el apartado avanza en el analisis de las respuestas realizadas por las instituciones inter-
nacionales de arbitraje a las causas en consideracién y los efectos que éstas tuvieron en el encauza-
miento y la resolucidn de las controversias. Finalmente, se presenta una serie de consideraciones a
modo de cierre.

Las Demandas Contra la Republica Argentina durante la “Década Extendida” del Noventa

Aungque lejos de la magnitud —y trascendencia— reportada por el cimulo de reclamos producido tras
la salida del régimen de convertibilidad, es de notar que el Estado argentino registré ocho demandas
durante la vigencia del mismo. En lineas generales, este conjunto de reclamos —activados todos ellos
ante el Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones (CIADI) (2)— conocié
tres causales diferenciadas. Un primer grupo de reclamos estuvo constituido por procedimientos
suscitados tras la ruptura de contratos de concesidn de servicios publicos —de distribucién de agua
y servicios sanitarios, especificamente— en jurisdicciones provinciales(3) . Un segundo grupo agregd
causas que estuvieron originadas también en decisiones de gobiernos provinciales, aunque asocia-
das fundamentalmente a cuestiones fiscales (multas y tributos)(4) . Finalmente, un tercer grupo de
demandas sumé reclamos derivados de acciones encausadas por el propio Estado nacional, ya fuera
por denuncia sobre discriminacién en el trato(5) , o por la suspensidn de cldusulas de indexacion del
sector gasifero en los estertores del régimen de la convertibilidad (6) . Al haber cursado cada uno de
estos casos un recorrido particular, se considera oportuno realizar un breve repaso por los mismos,
siguiendo para ello los criterios de agrupacion recién formulados.

1- Para un analisis de las demandas iniciadas por inversores del sector financiero, se sugiere Fernandez Alonso (2010).

2- Organismo bajo la estructura del Grupo Banco Mundial instituido por el Convenio sobre Arreglo de Diferencias Relativas a Inver-
siones entre Estados y Nacionales de otros Estados.

3-Seinscriben dentro de este grupo los casos de “Compaiiia de Aguas del Aconquija s.a. y Vivendi Universal s.a. v. Argentine Repu-
blic” (ICSID Case No. arb/97/3) y “Azurix corp. v. Argentine Republic” (ICSID Case No. ARB/01/12).

4- Este agregado estuvo compuesto por los casos siguientes: “Houston Industries Energy, inc. and others v. Argentine Republic ”
(ICSID Case No. ARB/98/1); “Mobil Argentina s.a. v. Argentine Republic” (ICSID Case No. arb/99/1), “Empresa Nacional de Electrici-
dad s.a. v. Argentine Republic” (ICSID Case No. ARB/99/4) y “Enron Corporation and Ponderosa Assets, |.p. v. Argentine Republic”
(icsid case no. arb/01/3).

5- “Lanco International, inc. v. Argentine Republic” (ICSID Case No. ARB/97/6).

6- “CMS Gas Transmission Company v. Argentine Republic” (ICSID Case No. ARB/01/8). Es de acentuar que a esta demanda se le
agregaron otras semejantes una vez sancionada la ley de Emergencia Econdmica.
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La primera demanda incoada contra el pais fue promovida por las concesionarias de los servicios de
distribucion de agua y provisidon de servicios sanitarios en la provincia de Tucuman, siendo registrada
por el Secretario General del CIADI el 19 de febrero de 1997 (7) . En concordancia con Guido Tawil,
se indica que este caso se origind como consecuencia de la denuncia interpuesta por la entonces
Compagnie Générale des Eaux (CGE) -luego, Vivendi Universal S.A.- y la Compafiia de Aguas del Acon-
quija S.A. por “considerar violadas distintas disposiciones del TBI [Tratado Bilateral de Inversiones]
entre Argentina y Francia en lo que refiere a los patrones de tratamiento de la inversidon extranjera
y su expropiacién” (Tawil, 2003: 921) . Sin animo ni posibilidades de hacer en este ambito un analisis
en detalle del que resultara el caso mas prolongado e intrincado en el historial del CIADI (9), es de
comentar que antes del colapso de la convertibilidad, el tribunal arbitral constituido habia emitido un
laudo a favor del pais (noviembre de 2000), decisién cuestionada meses mas tarde por los inversores
mediante una solicitud de procedimiento de anulacién (abril de 2001).

El segundo reclamo generado por la interrupcion de un contrato de concesion en el ambito provincial
fue impulsado por Azurix, una firma constituida en Delaware, Estados Unidos, la cual habia ganado
una licitacién para la provision de los servicios de distribucidon de agua y saneamiento en tres zonas
de la provincia de Buenos Aires. De acuerdo con lo explicado por José Luis Guasch (2004), esta com-
paiia —filial de Enron Corporation—gand la licitacion tras ofrecer pagar un canon de 277 millones de
ddlares en derecho de explotar la concesidn por un periodo de 30 afos. Ademas de ello, la empresa
se comprometid a realizar inversiones por otros 500 millones de ddlares para mejorar y extender
el servicio en los primeros cinco afios del contrato(10) . No obstante, una vez iniciada la concesion,
la empresa instd a una renegociacién de los términos pautados, la cual fue abierta al poco tiempo.
Frustradas las posibilidades de arribar a un acuerdo, el gobierno provincial decidié terminar con la
concesioén, luego de lo cual esta empresa norteamericana demandod al pais (Mortimore y Stanley,
2006b: 204). En sintonia con los autores recién mencionados, es de sefialar que estas circunstancias
constituyeron una manifestacidon palmaria de un comportamiento oportunista protagonizado por
los inversores. Con fecha de registro del 21 de octubre de 2001, el procedimiento se encontraba en
la etapa de constitucion del tribunal cuando se produjo el estallido de la crisis, por lo cual la Unica
respuesta generada por el CIADI fue la aceptacién de la solicitud de arbitraje cursada por el inversor
demandante.

7- Es de notar que a la hora de activar un procedimiento arbitral en el CIADI, el actor demandante —un Estado contratante o un na-
cional de un Estado contratante— debe enviar al Secretario General del organismo una solicitud de arbitraje en la que se consignan
los datos referentes al asunto objeto de la diferencia, la identidad de las partes y al consentimiento de éstas al arbitraje, de confor-
midad con las reglas de procedimiento a seguir para iniciar la conciliacidn y el arbitraje (articulo 36 del Convenio de Washington).
Una vez presentada la solicitud y efectivizado el “derecho de registro” dispuesto por la Regla 16 del Reglamento Administrativo y
Financiero de la institucion, el Secretario General registra “la solicitud salvo que, de la informacién contenida en dicha solicitud,
encuentre que la diferencia se halla manifiestamente fuera de la jurisdiccion del Centro. Notificara inmediatamente a las partes
el acto de registro de la solicitud, o su denegacién” (Convenio sobre Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones entre Estados y
Nacionales de Otros Estados, articulo 36.3).

8- Al entender de los demandantes, las medidas que habian contravenido sus derechos eran cuatro, a saber: 1) una decision del
Ombudsman de la Provincia en diciembre de 1996 que les negaba “su derecho a cortar el servicio a clientes morosos”; 2) una deci-
sion del Ente Regulador de los Servicios de Agua y Cloacas de Tucuman de reducir arbitrariamente la tarifa, creando “incertidumbre
respecto de cuales facturas debian pagarse”; 3) “declaraciones publicas hechas por varias ramas del gobierno de Tucuman para
alentar a los clientes a no pagar sus cuentas y 4) “modificaciones por el Gobernador y por la Legislatura al segundo acuerdo rene-
gociado que le negaron a las demandantes su derecho a cortar el servicio a clientes morosos” (CIADI, caso No. ARB/97/3, Laudo,
noviembre de 2000).

9- El caso en mencidn no tuvo respuestas hasta 2010, momento de cierre del recorte temporal de este estudio.

10- Las otras firmas participantes en la operacion —afiade Guasch (2004:45)- “habian ofertado 15 y 10 — 8 millones de ddlares,
respectivamente, para proveer el mismo servicio”. En breve, cifras harto menores a las comprometidas por la firma finalmente
ganadora de la licitacion.
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En lo que respecta a los reclamos originados por la aplicacién de multas o impuestos provinciales se
menciona que los mismos fueron iniciados Unicamente por inversores con participacion en el sector
energético (petrdleo, gas y electricidad). Todos ellos, es importante acentuar, estuvieron atravesa-
dos por un argumento semejante: la imposicién de multas o tributos inexistentes al momento de
la privatizacion y/o concesion equivalia a un acto de “expropiacién indirecta”; acto contrario a los
compromisos asumidos internacionalmente por la Republica Argentina.

Houston Industries Energy —concesionaria de la distribuidora eléctrica de la provincia de Santiago
del Estero — fue el primer inversor en iniciar un reclamo contra el pais bajo este argumento. Al argu-
mentar de la empresa demandante, la multa aplicada por el ente regulador provincial para el sector
triplicaba al mdximo los montos previstos en el contrato de concesion. Ademas de ello, esta firma
de origen estadounidense denunciaba la “retencidon indebida, por parte de la provincia, de subsidios
federales que debian ser transferidos al concesionario”(11) . La petrolera norteamericana Mobil S.A.,
por su lado, iniciéd su demanda en reaccidn de la tentativa de aplicacion del impuesto de “ingresos
brutos” a un emprendimiento de joint-venture que la empresa tenia en la provincia de Salta (Stanley,
2004). Finalmente, la Empresa Nacional de Electricidad (ENDESA) —compaiia de capitales espafioles
y chilenos—y Enron Corporation y Ponderosa Assets, L.P. —firmas norteamericanas ambas— hicieron
lo propio en reclamo de la decisién de algunos gobiernos provinciales —Neuquén y Rio Negro— de
cobrar el “impuesto al sello” a determinadas operaciones efectivizadas entre los diferentes agentes
del sector(12) .

El caso iniciado por Houton Industries Energy fue el Gnico de este agregado que se resolvié mediante
un laudo arbitral —nunca publicado, por cierto— antes del colapso de 2001-2002. Las demandas de
Mobil y ENDESA, en tanto, consiguieron una solucidn ad-hoc. Sin explicitar los términos del acuer-
do, las demandantes solicitaron al Secretario General del CIADI la discontinuidad del procedimiento
(13) . Es dable marcar que el caracter preeminentemente reservado en el que se resolvieron estos
procedimientos se correspondia no sdlo con las caracteristicas propias del mecanismo arbitral, sino
también con la poca trascendencia publica que estos reclamos tenian. Comenzado en los meses
inmediatos previos a la debacle (abril de 2001), el caso “Enron” fue ampliado afios mds tarde (2003)
en funcién del reclamo por la suspensidn de la cldusula de ajuste de tarifas pautadas originalmente
para el sector gasifero (indexacidn tarifaria conforme el indice de precios a la produccidn de Estados
Unidos, en concreto).

Es importante apuntar que, no obstante haberse registrado con anterioridad al estallido de la crisis,
las demandas se constituyeron en indicios palmarios del marcado deterioro de la economia argentina
—de las economias provinciales, particularmente— en los Ultimos afios de la década del noventa. En

11- Pagina 12, 28 de abril de 1998.

12- Conforme lo apuntado por el matutino Pagina 12 a propdsito del reclamo iniciado por Enron Corporation y Ponderosa Assets,
L.P., se sefiala que “ese gravamen (el impuesto al sello) alcanza a todos los contratos entre empresas o particulares, quienes deben
tributar al momento de su firma entre 1% y 3% del monto estipulado en la operacidn. Sin embargo, las compafiias petroleras, gasi-
feras y eléctricas evitan formalizar sus compromisos a través de contratos. Las operaciones que concretan entre ellas —por ejemplo,
entre una productora de gas y una transportadora— son confirmadas mediante notas que no necesitan respuesta escrita. Por caso,
Repsol-YPF efectla una oferta de venta de gas a TGS mediante una carta, y establece que si en cinco dias recibe un depdsito en
su cuenta bancaria por determinado monto de dinero, la operacién quedara en firme. De ahi que en ningun momento la venta se
ratifique mediante contrato. De ese modo, las empresas de petrdleo, gas y electricidad se vieron libradas de pagar impuestos por
cifras exorbitantes a los fiscos provinciales. Pero a mediados de 1997, el gobierno de Neuquén interpretdé que el mecanismo des-
cripto daba lugar a exigir el pago del Impuesto a los Sellos, aplicando la figura legal del “contrato entre ausentes”” (Pagina 12, 28
de febrero de 2000).

13- La solicitud de discontinuidad del procedimiento es una previsién contenida en la “Regla 44” de las Reglas Procesales aplicables
a los Procedimientos de Arbitraje (Reglas de Arbitraje) del CIADI. Mébil S.A. pidid la discontinuidad del procedimiento el 21 de julio
de 1999. Endesa, por su lado, elevo su solicitud el 8 de febrero de 2001.
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consonancia con Stanley (2004) ha de comentarse que estas demandas pudieron, en cierta medida,
asimilarse a las iniciadas bajo el contexto del capitulo XI del TLCAN —sobre todo, las iniciadas contra
Meéxico durante la segunda mitad de la década del noventa—, por el que los inversores terminaron
cuestionando cualquier modificacién en las normas.

Los dos ultimos casos a considerar dentro de este apartado refieren a reclamos ocasionados por ac-
ciones ejecutadas en el ambito de lo nacional-federal. El caso “Lanco” dio cuenta de una controversia
iniciada por una firma de nacionalidad estadounidense poseedora del 17,4% del capital accionario de
la concesionaria de la terminal No. 3 del Puerto de Buenos Aires tras considerarse discriminada en
relacién con la empresa operadora de otra terminal portuaria (Tawil, 2003: 920). Al entender de la
compafiia demandante, los beneficios otorgados a una terminal emplazada en el puerto de Dock Sud
implicaba una violacién a los compromisos contenidos en el TBI con Estados Unidos, especificamente
los compromisos relativos al “trato justo y equitativo” y al de “entera protecciéon y seguridad”.

Lejos de una revisidn exhaustiva de las maniobras y posiciones juridicas en pugna, se limitan estas
lineas a indicar que los defensores de la Republica Argentina cuestionaron la jurisdiccién del CIADI
bajo el argumento que el demandante era titular de una porcién minoritaria del consorcio de la
concesién y adolecia, en razén de ello, de la potestad para activar el reclamo (ius standi, en términos
juridicos)(14) . Luego de una decision preliminar en la que el tribunal oportunamente constituido des-
estimo los cuestionamientos esgrimidos por los defensores del pais, reconociendo consecuentemen-
te la jurisdiccion del CIADI y la competencia propia para arbitrar la disputa, la demandante presentd
una solicitud de discontinuidad del procedimiento (octubre del 2000). Si bien en la presentacion
referida no se manifestaron los términos que motivaban el retiro de la demanda, es de vincular esta
decision con la renegociacion de los contratos con las concesionarias portuarias concretada en los
meses anteriores(15) .

El segundo caso derivado de una decisidon adoptada en el plano nacional fue impulsado por la firma
norteamericana CMS, accionista minoritario (29,42%) en la Transportadora de Gas del Norte (TGN)
tras la suspension de la clausula de indexacion tarifaria para el sector gasifero en instancias de la re-
cesidn agdnica del pais en los ultimos meses de la década noventa. En este punto, resulta provechoso
recordar que en enero del afio 2000, el Estado Nacional —por intermedio del Ente Nacional Regula-
dor del Gas (ENERGAS)- sellé “un acuerdo con las licenciatarias —incluida TGN— destinado a diferir
(provisoriamente) el aumento correspondiente al primer semestre del afio. Aunque existié interés
en volver a aplicar el esquema indexatorio por parte del ENERGAS —aunque introduciendo un ajuste
menor al real—, la medida fue cuestionada por la Defensoria del Pueblo, para luego ser suspendida
por la Justicia” (Mortimore y Stanley, 2006b: 205).

14- Llegado este punto, es menester aclarar que una vez registrado el procedimiento, la parte demandada puede de interponer
objeciones a la jurisdiccion del CIADI al entender que la disputa no es pasible de un procedimiento arbitral bajo la mencionada ins-
titucion. En recursos de la teoria de agente-principal, es posible advertir que se trata de una accidén que cuestiona las atribuciones o
potestades consignadas en el mandato original. En conformidad con lo planteado en la “Regla 41” de las Reglas de Arbitraje del CIA-
DI: “... (3) En cuanto se oponga formalmente una excepcidn sobre la diferencia, se suspendera el procedimiento sobre el fondo de
la cuestion. El Presidente del Tribunal, después de consultar a los demas miembros, fijara un plazo dentro del cual las partes podran
hacer presente su parecer sobre la excepcion. (4) El Tribunal decidira si las actuaciones adicionales relacionadas con la excepcion
seran orales. Podrd pronunciarse sobre la excepcidn como una cuestion preliminar o conjuntamente con el fondo de la diferencia.
Si el Tribunal decidiere rechazarla o decidirla junto con el fondo de la diferencia, fijara nuevamente plazos para las actuaciones
adicionales. (5) Si el Tribunal decidiere que la diferencia no cae dentro de la jurisdiccién del Centro o que no es de su competencia,
dictard un laudo declardndolo”.

15- La Nacidn, 20 de julio de 2000.
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Ante este panorama, la firma mencionada presenté en julio de 2001 una solicitud de arbitraje ante
el CIADI, la cual resulté finalmente registrada un mes mas tarde por el Secretario General de la ins-
titucion. A diciembre de 2001, las partes habian convenido ya el tribunal, habiéndose pautado Ila
primera sesion del mismo para febrero de 2002. Tal como se profundiza en los apartados que siguen,
el procedimiento iniciado por CMS fue pronto replicado por otras firmas operadoras en el sector.

Las demandas contra la Republica Argentina tras el colapso de inicios de siglo. Criterios para el ana-
lisis general

La crisis del modelo de desarrollo neoliberal —mds preciso aun, el conjunto de medidas que procura-
ron gestionar tal dilema— invalidé la idea de la existencia de contratos “completos” e “incondiciona-
les” subyacente en la politica hacia las inversiones transnacionales disefiada y ejecutada por los deci-
sores politico-econdmicos del pais durante la década precedente (Mortimore y Stanley, 2006a: 25).

En este respecto, se sefala que una vez desvirtuados esos arreglos o dispositivos institucionales que
habian coadyudado a la llegada y radicacion de capitales transnacionales —el esquema de la caja de
conversion, cual contrato “marco” u “original”, en lo fundamental—, un nimero significativo de inver-
sores transnacionales decidié demandar al pais ante las instancias internacionales de resolucion arbi-
tral de controversias en reclamo de los derechos que creian vulnerados. En consecuencia, se repara
que 41 fueron los procedimientos iniciados por estos actores en el marco del CIADI tras la salida del
esquema de caja de conversion. Otros 7, en cambio, fueron los reclamos activados ante tribunales
arbitrales constituidos en forma ad hoc bajo las reglas de la Comisién de las Naciones Unidas para el
derecho mercantil internacional (CNUDMI).

La mayor parte de estos procedimientos se vincularon con las disposiciones contenidas en la ley de
emergencia econdmica: la “pesificacion” de los contratos y la derogacién de las cldusulas de ajuste
de precios y tarifas de los servicios publicos privatizados, en términos concretos. Aunque menores
en términos relativos, las demandas de los inversores transnacionales contra el pais conocieron otras
causales, tales como la restriccidon a las transferencias de rentas al exterior, la rescision de contratos
del Estado con empresas de diversos sectores o la cesacion de pagos de la deuda soberana.

Mads alla de las observaciones primarias respecto a las causales y a las instituciones de arbitraje
que dieron curso a las demandas, otros criterios de andlisis devienen provechosos para desglosar el
acumulado de procedimientos contra la Republica Argentina en el periodo posterior a la debacle de
2001-2002.

Un primer criterio a considerar atiende al sector o rama de actividad en el que se radicaba o “hun-
dia” la operacion de inversién (16) . En este particular, se reporté un claro predominio de denuncias
efectuadas por inversores del sector energético (petréleo, gas y electricidad), las cuales llegaron a
representar poco menos de la mitad del total de demandas acumulado por el pais en el periodo pos-
terior a la crisis. En niUmeros concretos, se precisa que los reclamos vinculados al sector energético

16- La categorizacidn de sectore adoptada en este marco se corresponde con la mantenida por el CIADI.
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sumaron 20 (17) . A tono con lo observado en el apartado anterior, es de subrayar que se trataba de
un sector el cual habia tenido una dindmica importante en términos de litigiosidad con el Estado ar-
gentino durante la vigencia del régimen de convertibilidad. De hecho, dos de las demandas iniciadas
durante el mencionado periodo se encontraban pendientes al momento del estallido.

Ocho fueron, por su lado, los arbitrajes iniciados en base a los reclamos de inversores con operacio-
nes en el sector de provisién de agua potable y servicios sanitarios(18) . Al igual que lo consignado
en el contexto de las demandas del sector energético, los procedimientos en el sector de provisién
de agua potable y servicios sanitarios tenian sendos antecedentes en los afios previos a la crisis. De
hecho, tal cual se advirtio, estos reclamos se encontraban pendientes al momento del estallido.

Fueron ocho también las presentaciones derivadas de operaciones de inversion en el sector de ser-
vicios financieros y de consultoria(19) . Con menor participacién en términos relativos, se registraron
los reclamos impulsados por inversores en el sector de telecomunicaciones (20) , instrumentos de
deuda publica (21), servicios informaticos (22) , corredores viales (23) , autopartes (24) y transporte
aéreo (25) .

En paralelo al criterio sectorial, puede considerarse el relativo a la nacionalidad de los demandantes.
En este marco, ha de comentarse que a excepcion de los tres reclamos presentados por inversores
chilenos, el resto de las causas fueron iniciadas por inversores provenientes de paises desarrollados,
siendo los de origen estadounidense y francés los que mayor activismo asumieron. A las demandas
promovidas por nacionales de Estados Unidos y Francia, le siguieron las denuncias cursadas por
inversores originarios de Espafia, Reino Unido, Italia, Alemania, Chile, la Unién Econdmica Belgo-
Luxemburguesa, Canadd y Paises Bajos. Esta dispersién de la nacionalidad de los demandantes, se
correspondio cabalmente con la procedencia de capitales arribados en la década precedente.

El dltimo criterio a tener en cuenta para el analisis general de los reclamos remite a la fecha en que
los mismos fueron iniciados y/o registrados. En este punto, reviste importancia marcar que la ma-
yor parte de las demandas contra el pais se iniciaron a partir de 2003, esto es, una vez finalizado el

17- En términos desagregados, las denuncias de inversores en el subsector del petréleo sumaron 7, mientras que las denuncias de
inversores en los subsectores de gas y electricidad, 8. Es de comentar que el nimero desagregado presenta leves diferencias con
el total debido a la integracion (vertical, sobre todo) del sector energético, fendmeno el cual serd profundizado en las préximas
paginas. En lo que aqui interesa, se destaca que algunos procedimientos fueron iniciados por inversores con operatoria en los sub-
sectores de petréleo y electricidad o los subsectores de gas y petrdleo. Se considera conveniente enlistarlos a continuacién en aras
de dar mayor claridad a la exposicion. Asi pues, los casos que derivaron del sector energético fueron los siguientes: “LG&E Energy
Corp., LG&E Capital Corp. y LG&E Internacional INC.” (ARB/02/1); “Sempra Energy International” (ARB/02/16); “AES Corporation”
(ARB/02/17); “Camuzzi International S.A.” (ARB/03/2); “Camuzzi International S.A.” (ARB/03/7); “Gas Natural SDG. S.A.” (ARB/03/10);
“Pioneer Natural Resources Company, Pioneer Natural Resources (Argentina) S.A. y Pioneer Natural Resources (Tierra del Fuego)
S.A.” (ARB/03/12); “Pan American Energy LLC y BP Argentina Exploration Company” (ARB/03/13); “El Paso Energy International
Company” (ARB/03/15); “Enersis S.A. y otros” (ARB/03/21); “Electricidad Argentina S.A. y EDF International S.A.” (ARB/03/22); “EDF
International S.A., SAUR International S.A. y Ledn Participaciones Argentinas S.A.” (ARB/03/23); “BP America Production Company,
Pan American Sur S.R.L., Pan American Fueguina S.R.L. y Pan American Continental S.R.L.” (ARB/04/8); “Wintershall Aktiengesells-
chaft” (ARB/04/14); “Mobil Exploration y Development Inc. Suc. Argentina y Mobil Argentina S.A.” (ARB/04/16); “Compafiia General
de Electricidad S.A. y CGE Argentina S.A.” (ARB/05/2); “BG Group Plc” (CNUDMI); “National Grid plc” (CNUDMI); “United Utilities
International Limited” (UUIL) (CNUDMI).

18- Concretamente, los casos que se inscribieron en el sector de aguas y servicios sanitarios fueron los siguientes: “Aguas Pro-
vinciales de Santa Fe S.A., Suez, Sociedad General de Aguas de Barcelona S.A. e InterAguas Servicios Integrales del Agua S.A.”
(ARB/03/17); “Aguas Cordobesas S.A., Suez, y Sociedad General de Aguas de Barcelona S.A.” (ARB/03/18); “Aguas Argentinas, S.A.,
Suez, Sociedad General de Aguas de Barcelona S.A. y Vivendi Universal S.A.” (ARB/03/19); “Azurix Corp. (Azurix Mendoza S.A.)”
(ARB/03/30); “SAUR International” (ARB/04/4); “Impregilo S.p.A.” (ARB/07/17); “Urbaser S.A. and Consorcio de Aguas Bilbao Bis-
kaia, Bilbao Biskaia Ur Partzuergoa” (ARB/07/26) y “Anglian Water Group Ltd. (AWG Ltd.)” (CNUDMI).
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periodo provisional presidido por Eduardo Duhalde. Esta circunstancia, vale cual claro indicio del
oportunismo de los inversores transnacionales de recurrir a las instituciones internacionales de arbi-
traje con el propdsito de generar recursos de poder en sus negociaciones con los decisores politico-
econdémicos de los Estados demandados (de los decisores politico-econdmicos recién asumidos, tal
como sucedia en la Republica Argentina en 2003).

Llegado este punto, deviene oportuno acentuar que todos estos criterios de analisis resefiados resul-
tan en buena medida convergentes. En tal sentido, se advierte la existencia de ciertas corresponden-
cias entre los procedimientos en cuanto a las causales, las instancias institucionales de resolucion, la
nacionalidad, el sector y el momento de inicio y/o registro. Estas correspondencias, desde luego, no
son gratuitas sino que remiten a dos razones, en lo principal: por una parte, a las disposiciones espe-
cificas de los TBI invocados por los inversores demandantes; por la otra parte, a la integracién —tanto
vertical como horizontal— de los diferentes sectores que motivaron las demandas.

En lo que refiere a las previsiones propias de cada TBI, se hace conveniente comentar que las mismas
habilitaron —y constrifieron, a su vez— cursos determinados para los inversores, todo lo cual propicid
la ocurrencia de procedimientos “espejos”. De seguro, fue la definicién de la instancia arbitral para
la resolucidn de la controversia una de las expresiones mas claras de las convergencias derivadas de
las previsiones particulares de los TBI. En este marco, ha de ilustrarse que mientras los inversores
amparados bajo los TBI con el Reino Unido y Canada debieron de cursar sus reclamos ante tribunales
ad hoc constituidos bajo regla de la CNUDMI, los inversores de otras nacionalidades pudieron hacer
lo propio en marco del CIADI (26) .

En lo concerniente a la segunda razén concebida para explicar la existencia de causas o procedi-
mientos “espejos”, debe referirse que los reclamos contra el pais fueron promovidos por inverso-
res con participacion en diversas instancias o etapas dentro de un sector productivo determinado
(integracién vertical) como asi también por inversores operadores en una sola actividad aunque en
diferentes “mercados”, representados en este contexto por las jurisdicciones provinciales (integra-
ciéon horizontal). En correspondencia con lo indicado lineas arriba, se sostiene que las convergencias
en las demandas del sector energético fueron expresiones de la integracidn vertical del mismo. Las
denuncias derivadas de operaciones de inversidon en el sector de servicios sanitarios, por su parte,
reflejaron una légica de integracion horizontal. Al respecto, se trataron de casos impulsados en su

19- En este agregado, los procedimientos son los siguientes: “Continental Casualty Company” (ARB/03/9); “Group Inc.” (ARB/04/9);
“RGA Reinsurance Company” (ARB/04/20); “Daimler Financial Services AG” (ARB/05/1); “Asset Recovery Trust S.A.” (ARB/05/11);
“Bank of Nova Scotia” (CNUDMI); “Deustche Ruck Chiltington” (CNUDMI) y “Inspection and Control Services Limited (ICS)” (CNUD-
MI).

20- Se hace referencia en este marco a los casos “Telefénica S.A” (ARB/03/20); “France Telecom S.A.” (ARB/04/18); “TSA Spectrum
de Argentina, S.A.” (ARB/05/5).

21- Causas “Giovanna a Beccara y otros” (ARB/07/5); “Giovanni Alemanni y otros” (ARB/07/8) y “Giordano Alpi y otros” (ARB/08/9).
22- Tales son los casos de “Siemens A.G.” (ARB/02/8) y “Unisys Corporation” (ARB/03/27).

23- “HOCHTIEF Aktiengesellschaft” (ARB/07/31) y “Impregilo S.p. A.” (ARB/08/14).

24- Caso de “Metalpar S.A. y Buen Aire S.A.” (ARB/03/5).

25- Caso de “Teinver S.A., Transportes de Cercanias S.A. and Autobuses Urbanos del Sur S.A.” (“Aerolineas Argentinas”) (ARB/09/1)
26- En este contexto, es interesante apuntar que tanto el TBI con el Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte como con el
suscripto y ratificado con Canadd, establecen que si después de un periodo de tres meses a partir de la notificacion escrita del re-
clamo, no se hubiera acordado uno de los procedimientos alternativos previstos (el CIADI o Tribunales CNUDMI), las partes deberan
por defecto someter la controversia a arbitraje conforme al Reglamento de Arbitraje de la CNUDMI vigente en ese momento (TBI
entre la Republica Argentina y el Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte, articulo 8. 3. b; TBI entre la Republica Argentina
y Canada, articulo X, 3. b). Tal eventualidad, bien vale marcar, se distingue de la mayor parte de los TBI firmados por el pais, los
cuales derivan la resolucién de controversias al CIADI en caso de no existir acuerdo entre las partes respecto al foro para ventilar
la disputa.
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gran mayoria por los inversores participantes en un mismo consorcio adjudicatario de la concesién
de los servicios sanitarios en diversas jurisdicciones provinciales.

Analisis del curso de las demandas presentadas por los inversores en operaciones de IED

Las convergencias entre los procedimientos arbitrales iniciados contra el pais tras el colapso traspa-
saron, desde luego, el plano de las estrategias y argumentaciones juridico-legales de los actores en
pugna. A propdsito de ello, y sin dejar de reconocer las particularidades de cada caso, debe sefia-
larse que los inversores aunados conforme a los criterios recién resefiados —causalidad, instituciéon
de enforcement, nacionalidad, sector y el momento de inicio y/o registro de la demanda— cursaron
patrones o pardmetros semejantes. Lo propio puede sefialarse respecto a los lineamientos de accion
y a los fundamentos alegados por la Republica Argentina. En este caso, es de apuntar que los respon-
sables de la defensa arbitral del pais cursaron respuestas semejantes para con los actores participes
en las mentadas causas “espejo”.

En términos generales, los reclamos iniciados por las derivaciones de la ley de Emergencia Econémica
tuvieron por protagonistas principales a los inversores en mercados regulados (servicios de utilidad
publica, verbigracia), para quienes las medidas de gestidén en torno a la ruptura del esquema de la
caja de conversion habian redundado en serios retos en términos microecondmicos, particularmente
en lo concerniente a su (ex)posicidn financiera. En este respecto, debe de aludirse que mientras estos
agentes reconocian “pesificados” sus ingresos, sus deudas se mantenian invariablemente nominadas
en divisas extranjeras —en dodlares, en lo principal—; todo lo cual generaba conflictos con sus propios
acreedores externos (27) .

Como consecuencia de la integracion vertical y horizontal de determinados sectores (el energético,
en lo fundamental), un numero significativo de inversores formularon sus reclamos no sélo por la
pesificacion y el “congelamiento” de las tarifas, sino también por sus efectos en los precios del sector
desregulado (en el caso del gas, el precio de los insumos; en el caso de la electricidad, el precio de
generacion) (Mortimore y Stanley, 2006a).

Deviene oportuno agregar que motivos similares fueron sostenidos por un grupo (reducido) de inver-
sores del mercado no regulado, quienes realizaron procedimientos contra el pais en reclamo de los
supuestos dafos generados por la caida del régimen de convertibilidad en sus relaciones con otros
privados, sean acreedores o deudores (28) .

De acuerdo con las fundamentaciones juridico-legales sostenidas por todos estos actores, la ley de
emergencia constituia una medida arbitraria la cual tenia un efecto similar al de una expropiacién
indirecta (Zonis, 2004). Sobre la base de ello, afirmaban pues que la Republica Argentina habia in-

27- La posicion financiera de los inversores cual motor de las denuncias ante las instituciones internacionales de arbitraje es pro-
fundizada en Mortimore, Stanley y Fernandez Alonso (en prensa). En este contexto, se repara que no todos los inversores con
participacién en empresas de servicios publicos iniciaron reclamos arbitrales. A modo de ejemplo, se sefiala que tres distribuidoras
del sector gasifero (Litoral Gas, Gasnor y Gasnea) se abstuvieron de presentar demandas arbitrales (dos de ellas con bajo endeuda-
miento, otra con un nuevo accionista nacional con poco capital hundido).

28- Témese por ejemplo de estos casos a las demandas iniciadas por el banco ScotiaBank en 2002 en un tribunal ad hoc bajo reglas
de la CNUDMI y de Metalpar S.A. y Buen Aire S.A. en el CIADI. En el primero de los casos, ha de decirse que “amparandose en el TBI
firmado con Canad4, esta entidad financiera inicié una demanda por uSs 600 millones. En su presentacion, el banco sostuvo que las
politicas adoptadas por la Argentina, que llevaron a la pesificacién asimétrica de préstamos y depdsitos, debian considerarse como
expropiatorias, ademds de discriminatorias. El argumento se basaba en el impedimento, por parte del BCRA, a que el ScotiaBank
abonase un compromiso financiero en fecha (deuda que mantenia en Obligaciones Negociables). La discriminacidn se originaba, se-
gun el banco, en que éste nunca habia accedido a los bonos otorgados por el Central, destinados a compensar a las entidades finan-
cieras de las consecuencias de la crisis. Dado que el proceso de quiebra iniciado en la Argentina podia extenderse a la casa matriz,
el inicio de la demanda podia considerarse como un “ataque defensivo” (Mortimore, Stanley y Fernandez Alonso, en prensa: 246).



Las controversias internacionales de la Republica Argentina
en materia de inversién (2002-2010)

fringido diversos compromisos asumidos en el marco de su estrategia de articulacion con el com-
plejo regimental de inversiones durante el noventa. De modo conciso, los inversores que activaron
recursos en reaccién a las disposiciones de la ley de emergencia econémica, entendian que el pais
habia quebrantado las obligaciones: “a) De proteger en su territorio y no obstaculizar las inversiones
realizadas por los inversionistas; b) De garantizar en su territorio un tratamiento justo y equitativo
a las inversiones extranjeras; c) De no adoptar medidas de caracteristicas o efectos similares a una
expropiacién sin acordar una pronta y adecuada indemnizacién” (Zonis, 2004).

Se ha de notar, por ultimo, que algunos de estos reclamos —los impelidos por los inversores en el
mercado no regulado, en lo principal— denunciaron también la contravencién del compromiso de no
aplicar limitaciones u obstdculos a los envios de las rentas al exterior, medidas proscriptas por los TBI
firmados y ratificados por la Republica Argentina en el discurrir de la “década extendida” de los no-
venta. En este caso, los actores argiiian que si bien estas restricciones no implicaban un dafio directo
a la inversién, si suponia una interferencia a la misma.

Se concibe que detras de todas estas demandas subyacia la busqueda de un “seguro de cambio”, lo
cual suponia poner en discusién quién debia asumir la responsabilidad por las estrategias y decisio-
nes de endeudamiento de los propios inversores durante la década del noventa. Junto a los precita-
dos autores se sostiene que mientras para algunos, el gobierno habia inducido (directa o indirecta-
mente) a las empresas a tomar préstamos en doélares; para otros, éste era un problema que escapaba
a la responsabilidad del gobierno, dado que cada firma habia elegido en forma auténoma el nivel de
endeudamiento, en funcidn del nivel de redistribucidn de utilidades finalmente optado, y el mercado
donde endeudarse —interno o externo; pesos 6 délares— (Mortimore, Stanley y Fernandez Alonso, en
prensa: 247).

En lo que refiere las estrategias y posiciones seguidas por los inversores que se reconocian afectados
por una rescisidon contractual con el Estado, se impone necesario identificar dos conjuntos o patro-
nes diferenciados. Por un lado, se inscriben las trazas de inversores que habian celebrado algun tipo
de convenio o contrato con la administracion publica pero que el abandono de la paridad cambiaria
termind desvirtuando. En estos casos, las demandas se encuadraron en una tipica controversia de
un proveedor con el Estado (Mortimore, Stanley y Fernandez Alonso, en prensa). Por otro lado, se
mencionan las demandas signadas por estrategias que “podrian catalogarse como netamente defen-
sivas, ya que surgen como consecuencia de una ruptura contractual, pero con contratos fuertemente
cuestionados. Ante la amenaza de verse envueltos en una batalla legal con el gobierno, el inversor
lanza una demanda ante el CIADI u otro tribunal arbitral con el objetivo de negociar con éste (pais
huésped) el levantamiento de la medida inicial (denuncia)” (Mortimore y Stanley, 2006b:207). Esto
es, en resumidas cuentas, una estrategia de defensa ante el ataque.

Revisados a grandes rasgos los principales caracteres de las trazas y argumentaciones juridico-lega-
les de los inversores transnacionales adoptadas en los inicios de los procedimientos resulta posible
avanzar en el escrutinio de los lineamientos y acciones disefadas y ejecutadas por los responsables
de la defensa de la Republica Argentina.

En lo que respecta al caso de Metalpar S.A. y Buen Aire S.A., se indica que esta firma, de capitales chilenos y operadora en el sector
autopartistas, basé su demanda en el argumento de que la pesificacidon de los contratos con sus clientes habia implicado no una
expropiacidn a sus inversiones sino a los derechos y créditos que tenia contra éstos, “los que no ha podido ejercitar en su totalidad,
porque la autoridad argentina se lo ha impedido, mediante las medidas financieras dictadas al efecto» (Caso CIADI No. ARB/03/5,
Metalpar S.A. y Buen Aire S.A. (Demandantes) ¢/ Republica Argentina (Demandada), Decision sobre Jurisdiccion, punto 75).
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Aunque de perogrullo, es dable remarcar que las demandas de los inversores transnacionales ante
las instituciones internacionales de arbitraje devinieron en una problematica central para la agenda
interméstica de la Republica Argentina en los tiempos que siguieron al colapso de 2001-2002. En
razon de los multiples desafios implicados por estos reclamos, diversas agencias gubernamentales
debieron atender e incorporar a la problematica de marras en el disefio y ejecucidn de sus respecti-
vas politicas. En este respecto, y sin pretensiones de realizar una enumeracion cerrada sobre el parti-
cular, se indica que los procedimientos arbitrales en consideracion afectaron a decisiones adoptadas
en el marco de la Presidencia de la Nacién, de los ministerios de Economia y Finanzas Publicas, de
Planificacién Federal, Inversion Publica y Servicios; de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional
y Culto; de Justicia, Seguridad y Derechos Humanos (29) ; de la Procuracién del Tesoro de la Nacién
(PTN); del Honorable Congreso de la Nacidn; de los gobiernos provinciales involucrados en las res-
pectivas denuncias, entre otros.

En tal universo de estructuras politico-burocraticas, central protagonismo asumié la PTN, depen-
dencia encargada de asumir la representacion y defensa del Estado Nacional en los juicios en los
que es parte, se desarrollen éstos en el foro doméstico o en el foro internacional (PTN, 2006: 189).
Conforme lo dictado por la norma que establece la jerarquia y funciones de la misma, la PTN es un
“organismo desconcentrado del Poder Ejecutivo Nacional, cuya estructura administrativa y presu-
puesto estan contenidos en la estructura y presupuesto del Ministerio de Justicia de la Nacidon” (Ley
No. 24.667, articulo 2).

Al desempeiiar un rol clave en la defensa del Estado argentino en los procedimientos arbitrales ini-
ciados por los inversores transnacionales, se considera relevante realizar ciertas consideraciones res-
pecto a la estructura burocratico-organizacional de esta entidad para avanzar luego en el escrutinio
de las estrategias y acciones llevadas adelante por la misma. A propésito de ello, se sefiala en primer
término que la PTN esta encabezada por el Procurador del Tesoro de la Nacién, funcionario el cual
depende directamente del Presidente de la Nacién y ostenta jerarquia equivalente a la de los Mi-
nistros del Poder Ejecutivo(30) . De acuerdo con lo dispuesto por la mencionada ley, el Procurador
“ejerce sus competencias con independencia técnica” (Ley No. 24.677, articulo 1).

Cual titular del mentado organismo, el Procurador del Tesoro oficia como ultimo eslabdn del proceso
decisorio, debiendo consiguientemente sopesar, organizar, supervisar y ejecutar las estrategias pro-
yectadas y propuestas por los funcionarios de la institucién afectados a la cuestion de las causas que
involucran a la Republica Argentina en los tribunales judiciales y arbitrales en el extranjero. Atento
a la distribucion histérica de competencias y funciones entre las diversas instancias o estamentos
burocraticos al interior de la PTN, se indica que la proyeccidn y proposicidn de los cursos de accion
alternativos en lo concerniente a las demandas arbitrales interpuestas por inversores transnaciona-
les estuvo a cargo del Area de Asuntos Internacionales (31) , convertida en Direccién Nacional de
Asuntos y Controversias Internacionales tras el Decreto 1755/2008.

29- Las denominaciones de los ministerios mencionados se corresponden con lo dispuesto por el Decreto 2025/ 2008.

30- Es de notar que el cargo de Procurador del Tesoro de la Nacién fue originalmente instituido mediante la Ley No. 74 (articulo 4,
inciso 19, anexo c), sancionada el 7 de noviembre de 1863.

31- En algunos documentos oficiales, la mentada drea es nombrada cual “Sector de Asuntos Internacionales” (PTN, 2006: 193), “Co-
ordinacion de Asuntos Internacionales” o simplemente el “equipo de internacionales” (Jefatura de Gabinete de Ministros, 2004).
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Si bien la mencionada area —la PTN, por extension— contaba con la experiencia provista por las de-
mandas desarrolladas durante el periodo de la convertibilidad, lo cierto es que adolecia, al momento
del estallido de la crisis, de un curso de accion predefinido para hacer frente al conjunto de los pro-
cedimientos arbitrales iniciados por los inversores transnacionales. De la misma manera, puede bien
afiadirse que carecia de los recursos institucionales —de infraestructura y personal, en concreto—
para llevar adelante la defensa del pais ante un nimero de causas nunca antes previsto.

Asi pues, se comenta que las primeras respuestas de la PTN a las demandas iniciadas por los inver-
sores transnacionales tras la caida del régimen de convertibilidad se signaron por un caracter iner-
cial. En este sentido, debe de sefialarse que en el marco de la incertidumbre e imprevisibilidad del
escenario politico-econémico argentino en los tiempos inmediatos al colapso, la PTN prosiguié las
pautas o patrones de oficio. Dicho en otros términos, continud los cursos de accidn desplegados en
el contexto de las demandas reportadas durante los afios noventa.

Esta logica inercial, bien vale afadir, se correspondié en buena medida con la premisa de la adminis-
tracién Duhalde de no generar nuevos focos de tensidn con los Estados nacionales de los primeros in-
versores demandantes (Estados Unidos, Reino Unido y Alemania, concretamente), todo lo cual podia
de afectar a la empresa de la reinsercidn internacional. En este contexto pues, la Republica Argentina
curso los primeros pasos de los respectivos procedimientos en conformidad con lo dispuesto por las
normativas de las instituciones internacionales de arbitraje: en la designacién en tiempo y forma de
los miembros del tribunal, por ejemplo. En todo caso, los encargados de la defensa arbitral del pais,
confiaban que las denuncias lograrian de sortearse en los procesos de negociacién ad hoc.

En lo que a fundamentos juridico-legales refiere, se indica que los responsables de la defensa arbi-
tral se preocuparon por marcar el caracter no discriminatorio de las medidas cuestionadas por los
inversores y contextualizarlas dentro la coyuntura de emergencia econdmico-social atravesada por
el pais. Las palabras de Rubén Miguel Citara, Procurador General del Tesoro durante la presidencia
provisional de Duhalde, dan cuenta cabal de ello: “estas medidas abarcaron a todos por igual, motivo
por el cual no pueden alegar medidas discriminatorias. Mds aun, que la vocacion del Estado por man-
tener el equilibrio sinalagmadtico en consonancia con la preservacion de la paz nacional y el orden
publico, queda evidenciada desde la mismisima constitucién de la ‘Comisidén de Renegociacion de los
Contratos que tengan por objeto la prestacién de obras y servicios publicos’” (Citara, 2004:1400).

Es de subrayar que las respuestas inerciales del periodo inmediato posterior a la crisis fueron rebasa-
das en el transcurrir del tiempo. A propdsito de ello, se indica que a tono con el estilo confrontacio-
nista del gobierno presidido por Kirchner, la PTN —encabezada ahora por Horacio Rosatti— articulé un
discurso critico de las instituciones internacionales de arbitraje —del CIADI, en lo principal—, cuestio-
nando, entre otras cosas: (a) la permeabilidad en el mecanismo de registro de las demandas —lo cual
redundaba en el inicio de reclamos por parte de inversores que carecian de ius standi (accionistas
minoritarios, por ejemplo) —; (b) la falta de transparencia de los procedimientos; (c) el “sesgo comer-
cialista” de los tribunales —esto es, la tendencia a pensar a las inversiones cual meras transacciones
econdémicas, descuidando el trasfondo politico, econédmico y social en el que éstas se desenvuelven—;
(d) la existencia eventual de “intereses cruzados” entre el CIADI con relacion a otros organismos ins-
taurados bajo la érbita del Grupo Banco Mundial; y (e) la falta de imparcialidad de ciertos arbitros.
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Estos cuestionamientos, cabe precisar, se tradujeron en maniobras concretas en el suceder de los
procedimientos. En este respecto, los funcionarios de la PTN presentaron excepciones tanto a la ju-
risdiccién del CIADI como a la competencia del tribunal oportunamente constituido.

En lo concerniente al fondo de las controversias, los funcionarios de la PTN negaron la violacién de
los estandares de tratamiento a la inversién tal cual lo denunciado por los inversores. En los alegatos
correspondientes, los funcionarios argentinos argumentaron que la Republica Argentina no habia
violado el principio de trato justo y equitativo en razén de que las medidas objeto de la pugna habian
afectado a todos los actores del pais. Por otra parte, los responsables de la defensa arbitral sefialaron
gue no se trataban de actos discriminatorios y arbitrarios debido a que las medidas de gestién de la
emergencia habian tenido cardcter general y fueron “razonables y proporcionales al fin buscado”. En
lo vinculado a las acusaciones de haber producido expropiaciones, los representantes de la PTN mar-
caban que las medidas habian tenido caracter temporario y que en algunos casos, ya las inversiones
habian alcanzado “el mismo valor en moneda dura que tenian antes de la crisis”.

De modo subsidiario, la Republica Argentina sostuvo que las medidas adoptadas en la gestion de
la crisis del segundo periodo y/o etapa del modelo de desarrollo neoliberal no violaban el derecho
internacional debido a que los TBI firmados y ratificados durante la década del noventa autorizaban
—autorizan— “la introduccidon de medidas para garantizar el orden publico o la seguridad nacional (por
ejemplo, Articulo Xl del TBI Argentina-EE.UU.), y/o en atencidn a que el propio Derecho Internacional
reconoce la figura del estado de necesidad, que precluye la ilicitud de los actos en cuestion si éstos
eran la Unica alternativa para salvaguardar un interés fundamental del Estado” (Jefatura de Gabine-
te, 2006: 438).

En todos estos casos, los representantes de la PTN arguyeron que el Estado nacional habia actuado
con justicia y equidad pues las medidas, adoptadas en un contexto de emergencia, afectaron a todos
los actores econdmico-sociales del pais sin discriminacidn alguna. Hasta aqui, se trataba en rigor de
una continuidad del argumento ensayado primeramente por el ex procurador Citara. No obstante,
los funcionarios de la PTN afiadian ahora que estas medidas habian respondido a una “actitud pro-
activa para mantener el negocio de los inversores” (Jefatura de Gabinete de Ministros, 2006: 437).
Dicho de otra manera, estas medidas, aunque traumaticas en sus inicios, se habian constituido en
condicidn necesaria para que continuaran operando en el pais. En esta direccidn, los responsables de
la defensa arbitral argentina advertian, a modo contrafactico, que en caso de haber proseguido los
mecanismos de dolarizacidn e indexacion de las tarifas, las mismas no hubiesen podido ser afronta-
das por una poblacién cuyos ingresos seguirian nominados en pesos.

En continuidad con la instrumentacidn de una estrategia proactiva y confrontacionista, los encarga-
dos de la defensa arbitral del pais hicieron uso de una multiplicidad de recursos previstos en los re-
glamentos de cada una de las instituciones en animo de obstaculizar y/o demorar el desarrollo de los
procedimientos. Asi pues, la PTN interpuso solicitudes de prdrroga para las presentaciones corres-
pondientes a los diferentes estadios de los procesos (memoriales, réplicas, etcétera) y de recusaciéon
a arbitros. Del mismo modo, alentd a diversas organizaciones no gubernamentales (ONG) defensoras
de Derechos Humanos (DDHH) y de derechos de usuarios para que participen en los procedimientos
como “amicus curae” (terceros interesados en los procedimientos, planteado en términos simples).
La decision de hacer publica la lista de los estudios de abogados nacionales que representaban a las
contrapartes del pais se inscribié de igual modo en ese direccionar confrontacionista y proactivo.
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Otro cambio de significacidon respecto a la |dgica inercial propia del periodo provisional se manifesté
en las formulaciones realizadas por el procurador Rosatti respecto a la posibilidad de someter a un
“control de constitucionalidad” todos aquellos laudos que resultasen contrarios a la Republica Ar-
gentina.

Estos ajustes en la estrategia hacia las demandas de los inversores y las instituciones internacio-
nales de arbitraje, en general, se acompaiiaron de modificaciones burocratico-organizacionales al
interior de la PTN. En este sentido, se debe notar que de representar otrora una instancia burocra-
tica de peso relativamente exiguo al interior de la PTN, el drea o sector en consideracién agencio
ponderacién incremental en concordancia con el aumento de los litigios iniciados por los inversores
transnacionales contra el pais (Jefatura de Gabinete de Ministros, 2006). Asi pues, este estamento
que, en los momentos previos a la crisis contaba con un plantel reducido de funcionarios —situacion
gue se correspondia ciertamente con su nivel de actividad-, sumd recursos hasta alcanzar en abril
de 2006 —esto es, al momento de mayor nimero de demandas en estado pendiente (32) — veintiséis
asesores letrados especializados en Derecho Internacional, Administrativo, Econédmico y Financiero,
y dos economistas, especializados en Finanzas (Jefatura de Gabinete de Ministros, 2006: 25). Este
robustecimiento del drea en mencidn, tuvo su maxima expresion en la jerarquizacién dispuesta por
el ya mencionado Decreto 1755/2008, la cual la posicioné a nivel de “Direccion Nacional”(33) .

Imperioso resulta advertir que el cimulo de procedimientos interpuestos por los inversores transna-
cionales contra la Republica Argentina tras la eclosion de 2001-2002 implicé importantes desafios no
solo para el pais sino para las propias instituciones internacionales de resolucion arbitral de contro-
versias en la materia. En este sentido, se afirma que estas instituciones debieron proveer respuestas
para un numero de casos contra un solo pais, lo cual no estaba previsto en sus mandatos originales
(34) .

En términos agregados, el denominado “caso argentino” demandd durante los afios 2002-2010 Ia
conformacién de 49 tribunales arbitrales (entre el CIADI y CNUDMI) (35) y 7 comités ad hoc de anu-
lacién. Por cierto, tribunales y comités en los que participaron 66 arbitros de 20 nacionalidades di-
ferentes. Aunque en apariencia anecddticos, estos niumeros ilustran cabalmente la complejidad que
supuso para las instituciones internacionales de arbitraje el cimulo de demandas contra el Estado
argentino.

32- En el marco del CIADI las demandas pueden clasificarse en concluidas y pendientes. La primera de las categorias anunciadas esta
constituida por las causas que obtuvieron laudo final o un acuerdo ad hoc entre las partes. Los casos pendientes, por su lado, aluden
a aquellos procedimientos que se encuentran activos “en proceso original”; “en proceso de aclaratoria”, “en proceso de revision”
y “en proceso de anulaciéon”.

33- De acuerdo con lo manifestado por el Ministerio de Justicia, Seguridad y Derechos Humanos en el Informe No. 76 del Jefe de
Gabinete de Ministros a la Honorable Camara de Diputados de la Nacidn, a noviembre de 2009, la Direccién Nacional de Asuntos
y Controversias Internacionales estaba integrada por 22 profesionales y 5 empleados administrativos. De esos 22 profesionales, la
mayoria son abogados (16, en total). Por ultimo, es de comentar que uno de esos abogados “pertenece a la planta de la Cancilleria
Argentina y cumple funciones de Enlace entre esta Procuraciéon y el CIADI cuya sede tiene asiento en la ciudad de Washington”
(Jefatura de Gabinete de la Nacion, 2009: 325).

34- Recuérdese en este marco, las observaciones de Pefia (2005) respecto a la idea sobre la excepcionalidad del acceso al mecanis-
mo arbitral prevaleciente al momento de la institucionalizacién del CIADI.

35- Uno de estos tribunales estuvo vinculado a la reintroduccidn del reclamo de “Aguas del Aconquija S.A.” o “Vivendi”. En este con-
texto, ha de sefialarse que tras la anulacion parcial del laudo original que habia beneficiado a la Republica Argentina, estas firmas
ex concesionarias de los servicios de distribucidon de agua y servicios sanitarios de la provincia de Tucuman sometieron nuevamente
el reclamo ante el CIADI en octubre de 2003.
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La primera respuesta institucional a los procedimientos remitié al registro de los mismos (situacion
gue se restringié especificamente para los casos cursados ante el CIADI, al corresponderse con un
mecanismo de arbitraje “institucional” o “administrado” (36) ). Al ser una respuesta institucional
“por defecto” (37), el registro de las demandas resulté una instancia siempre favorable para los in-
versores demandantes. Al respecto, y conforme lo relevado en las fuentes documentales, se indica
que el Secretario General del CIADI no rechazd ninguna de las solicitudes de arbitraje interpuestas
contra el pais.

En términos cronoldgicos, debe senalarse que los primeros registros correspondieron a inversores
con participacién en empresas del sector energético —gasiferas, sobre todo—, actores los cuales se
habian reconocido perjudicados por decisiones durante los tiempos inmediatos anteriores al colapso
(suspensidn de los ajustes de las tarifas conforme la variacion de indices de precios de Estados Uni-
dos). En este sentido, es de sefialar que la primer demanda registrada contra el pais tras el colapso
fue la de LG&E Energy Corp., LG&E Capital Corp. y LG&E Internacional INC., causa que repitid los
planteos acusatorios formulados en el reclamo de CMS (38) . Lo propio puede sefalarse del caso
incoado por Sempra, con fecha del 6 de diciembre de 2002 y de los primeros reclamos cursados en
tribunales constituidos bajo las reglas de CNUDMI: BG Group Plc, Anglian Water Group, Ltd. (AWG
Ltd.), National Grid plc.

En este contexto inmediato a la crisis —coincidente ciertamente a la administracion provisional de
Duhalde—, la demanda promovida por la firma alemana Siemens fue la Unica que no se ajustd a un
reclamo suscitado por la pesificacion y la derogacidon de los mecanismos indexatorios de las tari-
fas publicas. En concomitancia con lo apuntado en relacidn con las estrategias de los inversores, la
demanda de Siemens se correspondid con el tipo de “estrategia defensiva”, esto es, una demanda
iniciada por un inversor con el propdsito de ganar recursos de poder de negociacién frente a la even-
tualidad de verse involucrado en una contienda legal iniciada desde el propio Estado. En este sentido,
se debe comentar que se tratd de un reclamo el cual derivd de la rescisidén de un contrato firmado
durante la administracion Menem para la confeccion y provision de un nuevo Documento Nacional
de Identidad sobre el cual recaian sospechas de pagos de sobornos.

El grueso de demandas se registré conforme se advirtio supra a partir del afio 2003. En este contex-
to, deviene importante subrayar que este incremento del nimero de reclamos, facilitado por la per-
meabilidad del CIADI al momento de registro, se constituyé en un claro indicio del comportamiento
oportunista de los inversores de recurrir a los dispositivos de arbitraje para hacerse de recursos de
negociacion. En este respecto, es de advertir que ante el advenimiento de un nuevo gobierno nacio-
nal y ante la inminencia de una apertura del proceso de renegociacion de los contratos, los inverso-
res transnacionales con operatoria en los mercados regulados restantes y en mercados desregulados
iniciaron sus reclamos, agenciando el pronto registro de la solicitud de arbitraje (39) .

36- En este punto, pues se aclara que los tribunales arbitrales constituidos conforme las reglas de la CNUDMI, cual mecanismos de
arbitraje ad hoc o “no administrados”, se inician con la sola notificacion de arbitraje (Reglamento de Arbitraje de CNUDMI, articulo
3).

37- Recuérdese al respecto el articulo 36 del Convenio del CIADI: “3. El Secretario General registrara la solicitud salvo que, de la
informacidn contenida en dicha solicitud, encuentre que la diferencia se halla manifiestamente fuera de la jurisdiccién del Centro”
(Convenio del CIADI, articulo 36).

38- En rigor, debe sefialarse que la solicitud de arbitraje fue cursada en los ultimos dias de 2001.

39- En este punto, ha de sefialarse que los plazos transcurridos entre la presentacion de las solicitudes de arbitraje y el registro efec-
tivo de las demandas se correspondieron en general con lo previsto en las Reglas de Arbitraje de la institucion (90 dias). En algunos
casos, no obstante, el lapso entre ambas instancias fue mayor en virtud de solicitudes de los propios inversores de suspender el
proceso de registro en el marco de sus negociaciones ad hoc con los Estados.
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El registro de las demandas, cual respuesta favorable a los inversores en los estadios iniciales de los
procedimientos, complejizé el “juego de la renegociacion” entre el Estado nacional y los inversores
demandantes, al endurecer los posicionamientos encontrados entre ellos. Mientras que para el go-
bierno las empresas demandantes debian retirar sus demandas para luego discutir las tarifas, para
estas ultimas la alternativa era a la inversa (Mortimore y Stanley, 2006b: 209).

En este contexto, se produjo el primer laudo contrario del pais (correspondiente al caso CMS) el cual
condend a la Republica Argentina por “violacién del principio de trato justo y equitativo y por la clau-
sula que obliga a respetar compromisos asumidos con el inversor (‘clausula paraguas’). Ademas, el
Tribunal rechazé el argumento subsidiario de la Republica Argentina respecto de la existencia de un
Estado de Necesidad” (Jefatura de Gabinete de Ministros, 2006: 25).

Tal laudo, emitido a casi cuatro afios de su registro, obligd a los decisores politico-econémicos del
pais a reajustar sus estrategias en las vias alternativas de la negociacién y de la disputa (arbitral). En
el plano de la negociacion, los representantes del gobierno nacional instrumentaron una serie de
acciones tendientes a agenciar finalmente acuerdos. En el plano de la disputa arbitral, los defensores
del pais debieron robustecer las estrategias y acciones confrontacionistas inauguradas con la gestidn
Kirchner en la presidencia y de Rosatti en la PTN. En concordancia con Stanley (2006), se destaca
que la aceptacién “ciega” de las decisiones de los tribunales arbitrales podia redundar en una mayor
incertidumbre al incrementar los incentivos de inversores transnacionales para activar nuevas de-
mandas o reactivar demandas suspendidas.

En este marco pues, los decisores politico-econémicos del pais luego de profusas negociaciones con
los inversores y los gobiernos nacionales de éstos ultimos (el gobierno espafiol, particularmente)
consiguieron el retiro y/o suspension de numerosas demandas: Edesur, AES Co.; Pioneer National
Resources, Camuzzi, Gas Natural BAN, Enersis, Unysis, RGA Reinsurance Company, Aguas Cordobe-
sas, Telefdnica de Argentina, Telecom, Saur, Scotiabank, Pan American Energy, entre los primeros.
Los arreglos ad hoc que permitieron tales retiros y/o suspensiones atendieron a las particularidades
propias de cada reclamo. No obstante ello, resulta imperioso acentuar que los mismos sortearon, en
lo general, el reajuste tarifario como mecanismo de recomposicidon de las relaciones. En estos casos
pues, se disefiaron y ejecutaron beneficios alternativos a la suba de tarifas tales como provisién de
subsidios, la extension de los plazos de la concesion, entre otros. En breve, resoluciones y/o medidas
gue evitaban afectar las perspectivas electorales del gobierno.

En el plano del litigio, y sobre todo tras los laudos condenatorios en los casos “Azurix”, “Siemens”,
“Sempra” y “BG Group”, los responsables de la defensa arbitral del pais profundizaron sus estrategias
y maniobras de corte confrontativo. Asi pues, cursaron solicitudes de revisién, de anulacién de los
laudos contrarios y solicitudes de recusacién de determinados arbitros (Gabrielle Kaufmann-Kohler,
arbitro de los tribunales de los casos promovidos por “Suez”, la principal destinataria de tales cues-
tionamientos).

Con todo, es importante acentuar que a medidos de 2007, la Republica Argentina comienza a re-
portar respuestas de laudos favorables, tales como en los casos “LG&E Energy”, “Metalpar” y “TSA
Spectrum”. El caso de “LG&E Energy” resulté paradigmatico en funcién de que por primera vez en el
contexto de las demandas interpuestas por los inversores transnacionales se reconocia el instituto
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del “estado de necesidad”, invocado por la Republica Argentina. Situacidn que se repetiria afios mas
tarde en instancias de la respuesta final del Comité Ad Hoc de anulacidn correspondiente al caso
“Sempra”.

Finalmente, puede indicarse que la estrategia de confrontacidn se continué en el curso de accién a
seguir ante la ejecucidn de los laudos arbitrales desfavorables. En este respecto, se menciona que los
funcionarios de la PTN —Osvaldo Guglielmino, como nuevo titular de la misma— formularon a todos
los inversores extranjeros que obtuvieron laudos favorables la opcién de reclamar la ejecucién en
los tribunales domésticos con competencia para estos casos: la Camara de Apelaciones en lo Con-
tencioso Administrativo Federal. No obstante la conformidad de este reclamo con las disposiciones
institucionales internacionales en la materia (40) , los inversores no prosiguieron tal curso so pretex-
to de que el sometimiento de los laudos favorables en los tribunales argentinos podria implicar una
revision de los mismos. Esta circunstancia, bien vale aclarar, valid para que “CMS” pidiese ante los
tribunales de Nueva York el embargo de los fondos que tuviese la Republica Argentina en la sucursal
del Banco de la Nacién Argentina en tal ciudad o que “Sempra” reclamase el embargo de la casa del
General José de San Martin en Boulogne Sur Mer (Francia).

Consideraciones a modo de cierre

La salida del régimen de la convertibilidad —sostén del modelo de desarrollo ensayado bajo los auspi-
cios del neoliberalismo durante la década del noventa— marcé un quiebre para la realidad argentina.
Durante poco mas de diez afios, esta herramienta de politica cambiaria y monetaria se habia consti-
tuido en el eje ordenador del universo de relaciones de los actores en el pais, siendo percibida como
un contrato “fundamental” que no habria nunca de quebrantarse. De ahi pues, que el abandono del
esquema de caja de conversion representara una conmocion de orden basal. Especialmente afecta-
das resultaron en esta coyuntura de crisis, las vinculaciones entre el Estado y los inversores trans-
nacionales en el sector real, actores que habian agenciado superlativa gravitacidn a raiz de su activa
participacion en las politicas de reforma (en las privatizaciones y/o concesiones, en lo principal).

Estas demandas, se advirtio en reiteradas oportunidades, no afectaron sdlo a un pais con numerosos
problemas en materia de insercidn, sino también para las propias instituciones internacionales de
resolucion arbitral de controversias en materia de inversidn. En este sentido, se observa que el “caso
argentino” comprendié un nimero de casos para el cual no estaban originalmente instauradas.

El andlisis de las respuestas de las instituciones internacionales de arbitraje a las demandas cursadas
contra la Republica Argentina, permitié constatar la idea del comportamiento oportunista por parte
de los actores en pugna. En este punto en particular, ha de sefialarse que tanto los inversores de-
mandantes como el Estado nacional actuaron bajo tales pardmetros oportunistas. Estas situaciones
se reflejaron, por ejemplo, en la interposicidn de las demandas ante la llegada de un nuevo gobierno,
interposicién que se traduciria en recursos de poder en los procesos de renegociacién. De parte del
Estado, el comportamiento oportunista se vinculd al uso de los recursos normativos y reglamenta-
rios en aras de demorar y/o obstaculizar los procedimientos.

40- En términos especificos, el articulo 54 del Convenio de Washington
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Por ultimo, se repara que la Republica Argentina pudo revertir efectivamente la situacién de la re-
duccién de los margenes de maniobra en el transcurrir de las demandas. A tales efectos, los res-
ponsables de la defensa arbitral del pais propiciaron una sofisticacion de las trazas y acciones. De la
misma manera, se apunta que esta reversion de los margenes de accion respondié también a la rai-
gambre interestatal del sistema internacional contemporaneo. En este respecto, se afnade que ante
la dificultad (eventual) de efectivizar el laudo arbitral en el pais, los inversores demandantes con una
respuesta en laudo favorable debieron de activar recursos de embargo y/o inhibicién en tribunales
extranjeros cuyas capacidades de ejecucion resultan habilitadas/constrefiidas por la propia legisla-
cion en la materia.
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Identidad nacional, desarrollo econémico y politica exterior en Brasil. Un andlisis a partir de los
casos de Vargas, Geisel y Lula

Gisela Pereyra Doval*
Esteban Actis**

Resumen: El objetivo de este trabajo es demostrar la funcionalidad de la politica exterior para lo-
grar el desarrollo econémico independientemente de los distintos contextos, modelos econdémicos,
y estrategias imperantes en un Estado. Para ello, buscamos tres casos en donde los contextos -tanto
internacionales como domésticos- fueran distintos, y asi poder demostrar la continuidad de la po-
litica exterior de forma mas rigurosa, en lugar de fijar un recorte temporal en donde el analisis de
gobiernos sucesivos fuera el motivo de la misma. La continuidad en este objetivo de politica exterior
se explica dada la importancia del mismo en Brasil hasta llegar a ser un interés nacional parte de la
identidad nacional. De este modo, desarrollamos pequeios ejemplos llevados a cabo por los tres
gobiernos escogidos: Vargas (1930-1945), Geisel (1974-1979) y da Silva (2003-2010).

Palabras Claves: identidad nacional - desarrollo econémico - politica exterior - Brasil.
Introduccién

En la disciplina de las Relaciones Internacionales no existe una concepcion univoca de politica exte-
rior. La aparicién de corrientes tedricas al interior del campo, como el constructivismo, que impug-
naron las cuestiones de segundo orden (epistemoldgicas y ontoldgicas) de las teorias hegemonicas,
provocd nuevas interpretaciones en cuanto al accionar externo de los estados.

Una de ellas ha sido la de considerar a la politica exterior como el resultado de la identidad nacional
(Wallace, 1991). Segun este autor existen tres dimensiones: una pragmatica, una diplomatica y la
Grand Strategy. La dimensidn pragmatica es la mds general y apunta a todo lo que el gobierno local
hace para lidiar con gobiernos extranjeros. La diplomatica es un poco mas especifica que la pragmati-
cay refiere a la orientacién general de un gobierno hacia los otros, en el sentido de construir alianzas
y coaliciones en la busqueda de sus intereses nacionales. Sin embargo, es la ultima dimension, la
Grand Strategy, la mds importante para este trabajo. La misma plantea que la politica exterior es el
resultado de la identidad nacional: “(...) about the sources of national pride, the characteristics which
distinguish a country from its neigbours, the core elements of sovereignty it seeks to defend, the
values it stands for and seek to promote abroad” (Wallace, 1991:65).

De acuerdo al constructivismo, para comprender la accidn estatal en el ambito externo es necesario
examinar las identidades estatales en tanto que la accion externa de los estados estd motivada por
sus intereses, los cuales, a su vez, se derivan de sus identidades. Esto implica demostrar cdmo la
identidad que configura la politica exterior de un Estado ha sido construida, cdmo es comprendida
y como esta comprension da lugar a los intereses nacionales que guian las acciones de la politica
exterior.

*- Dra. en Relaciones Internacionales (Universidad Nacional de Rosario). Becaria Posdoctoral del CONICET. Profesora de la asignatu-
ra Relaciones Internacionales en la Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de Rosario.
**_ Lic. en Relaciones Internacionales (Universidad Nacional de Rosario). Becario doctoral CONICET. Doctorando en Relaciones
Internacionales de la UNR. Profesor de la asignatura Politica Internacional Latinoamericana correspondiente al quinto afio de la
Licenciatura en Relaciones internacionales de la misma casa de estudios.
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Si la definicion de intereses depende de la articulacién de una identidad colectiva, entonces es nece-
sario teorizar y estudiar empiricamente la construccién de las identidades y los procesos por los cua-
les estas identidades producen intereses. Por lo tanto, se sugiere que es tan necesario problematizar
los intereses como las identidades. En este trabajo se estudiard la vinculacién entre politica exterior
y desarrollo econdmico en Brasil, entendiéndose a este Ultimo como un interés nacional definido y
marcado por la identidad nacional del Estado.

El objetivo de este trabajo es demostrar la funcionalidad de la accién gubernamental externa para
el desarrollo econdmico independientemente de los distintos contextos, modelos econdmicos, y es-
trategias imperantes. Para ello, nos parecié util buscar casos en donde los contextos -tanto interna-
cionales como domésticos- fueran distintos, y asi demostrar esa continuidad de forma mas rigurosa,
en lugar de fijar un recorte temporal en donde el andlisis de gobiernos sucesivos fuera el motivo
de la continuidad. De este modo, se desarrollaran pequefios ejemplos (1) llevados a cabo por tres
gobiernos en distintas situaciones contextuales: Vargas (1930-1945), Geisel (1974-1979) y da Silva
(2003-2010).

La relacidn entre Politica Exterior y Desarrollo Econémico

Segun el tipo identitario Social Purposes, se indica que un grupo esta sujeto a metas especificas con
las cuales adoptan la obligacién de comprometerse para lograr los resultados esperados a través de
determinadas practicas (Abdelal et. al., 2009). En este sentido, interés nacional y desarrollo econémi-
co han sido -y son- conceptos entrelazados y conectados con la identidad nacional de Brasil.

Desde la década del treinta, el problema de “desarrollar” a Brasil estuvo en el eje del pensamiento de
los sucesivos gobiernos. De esta forma, la intervencion estatal en la economia fue vista como necesa-
ria para superar el subdesarrollo y la naturaleza “dependiente” de la economia (Tarso Flecha de Lima,
1999). El desarrollo econdmico “(...) es el tema que mas permanencia ha tenido en el discurso de la
politica exterior brasilefia y su continuidad se advierte en la definicidn de las distintas agendas de go-
bierno. Sigue siendo el objetivo fundamental, entendido éste como interés nacional” (Bernal-Meza,
2006: 74). Esto puede observarse en la ampliacidon de acceso a mercados, a tecnologias, inversiones
productivas y flujos de cooperacion internacional. También, en el rol que desempefia Brasil para me-
jorar su posicidn internacional a través del cambio de las reglas de juego del sistema internacional.
En la misma direccién, Schneider (1976) sostiene que la politica exterior de Brasil estuvo al servicio
del desarrollo econdmico puesto que se orientd a mejorar los niveles de este ultimo. De este modo,
puede afirmarse que la politica exterior de Brasil estuvo tradicionalmente marcada por una constan-
te: la busqueda del desarrollo econémico. En palabras de Amado Cervo “(...) a experiéncia histérica
permite construir o conceito de projeto nacional de desenvolvimento, definido como designio na-
cional e vetor da agao externa” (2008: 10). De esta forma, la acciéon internacional fue utilizada como
herramienta para el desarrollo nacional y la politica exterior fue un instrumento complementario al
desarrollo, estuvo al servicio del mismo.

1- Estos ejemplos no quieren ser un estudio exhaustivo acerca de las politicas econdmicas desarrolladas por estos gobiernos, sino
pequefios marcadores de nuestra posicién.
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De acuerdo con lo expuesto, el desarrollo no es sélo una trayectoria local de transformacion sino que
también se define por la relacién entre la capacidad productiva local y las cambiantes matrices de
los sectores econdmicos globales (Evans, 1995). Por este motivo es que unimos desarrollo y politica
exterior en una dupla fundamental para observar el comportamiento del Estado a través de algunos
gobiernos. Bajo esta dptica no es suficiente estudiar las transformaciones productivas al interior del
Estado, sino que es necesario analizar el linkage entre ésta y el aprovechamiento o no del contexto
internacional.

Modelos de Desarrollo y Politica Exterior

El desarrollo econdmico en Brasil fue entendido de distintas maneras dependiendo del contexto, tan-
to nacional como internacional, en el cual se erigieron los modelos a seguir. Tal es la estrecha relaciéon
entre modelo de desarrollo y politica exterior que Cervo (2008) no habla de modelos de desarrollo
sino de tipos de Estado. Asi, segln este autor, la busqueda del desarrollo econdmico fue signada por
cuatro modelos o paradigmas: el Estado Liberal-conservador (siglo XIX a 1930), el Estado Desarro-
llista (1930 a 1989), el Estado Normal (1990 a 2002) y el Estado Logistico (2003 hasta nuestros dias).

Brasil nacié del sistema colonial mercantilista y por eso funciond como extension de la economia
metropolitana, exportando productos primarios e importando todos los manufacturados que ne-
cesitaba. La crisis econdmica internacional de los afios 1930, hizo que las elites econdmicas y poli-
ticas tomaran decisiones drasticas, una vez que concluyeron que el pais no podia quedar rehén de
los intereses cafecultores de Sdo Paulo. Nacid de ahi un consenso industrialista. Los liberales, que
defendian la tesis segun la cual Brasil tenia vocacidn agricola, fueron politicamente derrotados. Esa
derrota fue confirmada en la segunda mitad de los afios cincuenta. A partir de esa época, los liberales
cambiaron su discurso: también ellos se tornaron industrialistas. Las divergencias politicas pasaron a
retratar los medios por los cuales se debia promover la industrializacién, aunque ya nadie defendia
la hipétesis de un Brasil exclusivamente agricola. De esta forma, a lo largo del tiempo se visualizaron
dos tendencias alternantes que funcionan como cimiento / ideologia del desarrollo y que son, al
mismo tiempo, inherentes a las concepciones del liberalismo brasilefio: el desarrollo liberal asocia-
do (liberales radicales) y el desarrollo liberal auténomo (liberales nacionalistas). El primer concepto
apunta a un desarrollo asociado con el capital extranjero; en el segundo, el Estado tiene el control
del proceso de desarrollo. Estas dos tendencias se corresponden, alternativamente, con los cuatro
modelos disefiados por Cervo (2008).

Asi, el desarrollo liberal asociado esta coligado al paradigma del Estado Liberal-conservador y al
paradigma del Estado Normal. Cervo (2008) plantea que ambos paradigmas aceptaron pasivamente
las reglas que establecieron las estructuras hegemaonicas del capitalismo. Esto explica, en los dos
paradigmas, el atraso o retroceso econémico sufrido por el pais. El paradigma liberal-conservador se
basaba en la promocién de la agroexportaciéon y el interés nacional pasaba por fomentar los intere-
ses de los agroexportadores —que eran los propios intereses de la elite dirigente—. A pesar de algunas
denuncias con respecto a las concesiones que se le daban a Europa —principalmente a Inglaterra—en
materia comercial y financiera, Brasil comenzo a girar en torno a Estados Unidos, por lo cual, se pasd
de un centro hegemodnico a otro, ya que, en ésta época no se negociaba con las grandes potencias
en caracter de igualdad. Por esto, el desarrollo asociado se reconoce en este periodo a través de la
division internacional del trabajo con los paises mas desarrollados.
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Por su parte, el Estado Normal (1990-2002) quiebra la nocién del desarrollismo previa y piensa al de-
sarrollo como consecuencia de la integracion competitiva a los mercados internacionales. El desarro-
llo asociado, en este caso, pasaria por la integracién al exterior, a pesar de que la idea subyacente era
mantener abiertos los margenes de maniobra para no inviabilizar el proyecto nacional (2). La prin-
cipal caracteristica de este paradigma es el abandono —y las criticas— de la estrategia de induccién
del desarrollo por medio de las iniciativas del Estado. Asi, el proyecto de desarrollo de un pais puede
cambiar con arreglo a determinadas coyunturas nacionales o internacionales pero el interés nacional
tiende a ser mucho mads perdurable a través del tiempo. En este sentido, el cambio de modelo no
implicé que se dejase de lado el interés nacional —entendido como desarrollo—aunque las estrategias
empleadas por cada uno de ellos, generd resultados diferentes. El paradigma normal provocé un
quiebre dentro del Estado cuyo resultado fue la profundizacién de la dependencia estructural y un
retroceso histérico con respecto a los avances que Brasil habia conseguido en las décadas anteriores.

Con respecto a la otra tendencia, la del desarrollo liberal auténomo, encontramos dos paradigmas
que la sustentan: el Estado Desarrollista y el Estado Logistico. Estos dos paradigmas tienen algunas
caracteristicas en comun: en primer lugar, es el Estado el que lleva adelante la estrategia de desa-
rrollo sin dejar que “se lo maneje desde afuera”; y, en segundo lugar, tanto el alineamiento como las
alianzas puestas en practica por estas dos tendencias son un medio para obtener beneficios, princi-
palmente econdmicos, no un objetivo per se.

El Estado Desarrollista utilizd la accidn internacional para la obtencién de insumos para el desarrollo
nacional y asi fue como el sector agroexportador comenzé a perder relevancia en detrimento del
sector industrial. El rasgo mas interesante de este periodo fue la idea de que podia utilizarse el apa-
rato del Estado para generar un cambio estructural. En esa direccidn, el gobierno buscé generalizar
los intereses de una elite reducida y poco representativa —como lo era la agroexportadora— hacia los
intereses de la nacidén en su conjunto. Asi, se reorientaba el rol del Estado que ampliaba sus bases de
apoyo al transformar un interés sectorial en interés general de la nacion.

Otro punto fuerte de esta tendencia fue que la diplomacia comenzd a aplicarse para mejorar las
relaciones econdmicas externas del pais. El contexto de la Segunda Guerra Mundial, al principio del
periodo, aumento la capacidad de negociacion del gobierno y apunté a satisfacer las dos principales
reivindicaciones brasilefas del momento: el financiamiento de la industria siderurgica y el reequipa-
miento militar (Altemani de Oliveira, 2005: 51). A partir de la década del treinta, cuando surgio el lla-
mado desarrollismo, los paises que implementaron esta tendencia, particularmente Brasil, crecieron
a tasas elevadas. Como plantea Bresser-Pereira: “(...) aprovecharon el debilitamiento del centro para
formular estrategias nacionales de desarrollo, que implicaban la proteccion de la industria nacional
naciente y la promocién del ahorro forzado a través del Estado” (2007: 111). El desarrollismo fue una
estrategia de desarrollo nacional cuyo centro fue el Estado.

El otro paradigma perteneciente a la tendencia del desarrollo liberal auténomo es el Estado Logisti-
co. Segun Cervo (2008), el paradigma logistico asocia dos elementos, uno externo y otro interno. En
este punto es interesante remarcar que el elemento interno, proviene del paradigma desarrollista

2- En este punto cabe aclarar que la “globalizacion asimétrica” o el neoliberalismo planteado por Cardoso tuvo rasgos menos
ortodoxos que, por ejemplo, el aplicado en Argentina. En este sentido, las presiones sociales sobre el Ejecutivo actuaron como
“limitantes” de la aplicacion del modelo.
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analizado anteriormente. El elemento externo es el liberalismo, componente necesario si tenemos
en cuenta el contexto econdmico, tanto internacional como doméstico, inmediatamente anterior a
este paradigma —es decir, el neoliberalismo y el ineludible paso a otra etapa sin que sea “traumatico”,
en términos de abandonar un modelo e implementar otro totalmente distinto—. En este sentido, la
estabilidad monetaria, los estimulos a la inversién extranjera y apertura de los mercados, entre otras
medidas, son herencias del Estado Normal cuyas consecuencias el Estado Logistico trata de atenuar,
pero sin poder eliminarlas totalmente.

Cervo plantea que la diferencia entre el paradigma desarrollista y el logistico es que en el primero, el
Estado asumia las responsabilidades de la politica econdmica mientras que en el segundo, se trans-
fieren las responsabilidades econdmicas a la sociedad. Es decir, que el Estado es el responsable de
proveer la estabilidad econdmica y de secundar a la sociedad en la realizacién de sus propios intere-
ses. De ahi proviene el nombre del paradigma, el Estado da apoyo logistico a los emprendimientos
—tanto publicos como privados— que surgen de la sociedad empresaria.

El Estado Logistico retomd elementos del Desarrollista y del Normal y, al mismo tiempo, el Estado
Normal nunca abandoné del todo el modelo Desarrollista (sobre todo en lo que refiere a algunos
elementos claves del nacionalismo y en el pragmatismo politico de la formulacion y aplicacién de la
politica exterior). De esta forma, desde la década del treinta elementos del Estado Desarrollista han
estado presente en los sucesivos gobiernos que buscaron construir un pais con recursos de poder
econdémico e industrial. Por lo tanto, a pesar de que el rol del Estado disminuyd notablemente du-
rante el periodo neoliberal o normal, nunca faltd una estrategia de desarrollo por parte del gobierno
brasilefio. Por este motivo, nos permitimos hablar de desarrollo, independientemente del paradigma
utilizado.

Desarrollo econémico y estrategias productivas

El concepto de desarrollo econdmico ha sido abordado y conceptualizado desde multiples discipli-
nas, tanto desde las ciencias duras como desde las humanas y sociales, provocando innumerables
acepciones. Esta multiplicidad de acepciones conlleva inexorablemente a identificar y resaltar desde
qué lugar se analiza y se estudia la cuestidn del desarrollo. En tanto la sociologia latinoamericana
de segunda mitad del siglo XX ha estado atravesada por la tematica del desarrollo y los procesos de
modernizacién (Roitman Rosenmann, 2008), desde la economia politica la discusion en torno al de-
sarrollo ha estado centrada en torno a cuales son las mejores politicas econémicas (micro y macro)
para viabilizarlo, cuyo trasfondo tedrico ha sido el clivaje estado-mercado.

Para caracterizar a un pais por su nivel de desarrollo, hay que considerar el mayor o menor bienestar
gue su poblacion ha alcanzado. Una mejora en el bienestar de la poblacién implica no sélo un mayor
ingreso per capita promedio, sino mejores condiciones de vida para todos los habitantes del pais
dado. La evaluacion del desarrollo de un pais también debe considerar el crecimiento econdmico del
mismo y las transformaciones de su estructura socio-econdmica y politica, de forma integral. En este
trabajo analizamos al desarrollo sélo como desarrollo econdmico, ya que su veta social en cuanto
a bienestar de la poblacién nos excede. Entendemos al desarrollo econémico como “(...) la necesi-
dad y oportunidad de una nacidn de organizar esfuerzos para mejorar la calidad de vida, y la fuerte
correlacion entre el crecimiento econdmico y el logro de otros objetivos politicos” (Bresser-Pereira,
2010: 71). En este sentido, el concepto de desarrollo econémico se acerca al concepto de crecimiento
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econdémico que refiere al “proceso sostenido a lo largo del tiempo en el que los niveles de actividad
econdmica aumentan constantemente” (Mochdn & Becker, 2008: 592). Especificamente, nos cen-
traremos en estudiar como las estrategias de politica exterior brasilefia fueron orientadas a obtener
ganancias econdmicas que, suponemos, repercutieron en el bienestar de la poblacidn.

Cada experiencia nacional, en contextos determinados, ha sabido articular de manera particular la
relacién Estado-mercado, dando como resultado distintas estrategias de desarrollo. Entendemos por
estrategia de desarrollo “(...) una estrategia de competencia internacional [que] consiste en acciones
econdémicas concertadas orientadas al crecimiento econdmico que tienen a la nacién como actor
colectivo y al estado como su instrumento bdsico de accidn colectiva” (Bresser-Pereira, 2010: 73) (3).

Como sostienen Devlin & Moguillansky (2009) todos los gobiernos, explicita o tacitamente, cuentan
con una estrategia de desarrollo, la cual puede definirse como un lineamiento de accién o un plan
para desarrollar ciertos objetivos, los cuales estardn, en Ultima instancia, orientados a una concep-
cion particular del desarrollo (4). Lo que encontramos de particular en Brasil es que la politica exte-
rior contempla esa estrategia de desarrollo y, en funcidn de la misma, el Estado actia en la arena
internacional de forma de cumplir con esos objetivos econémicos internos delineados por un modelo
particular.

La principal linea divisoria en cuanto a las distintas estrategias de desarrollo radica en el grado de
intervencién publica y el modo en el que se realizan las transformaciones productivas. La vision
monetarista-neoliberal sostiene que la intervencién del Estado sélo debe fortalecer la accion au-
ténoma del mercado a partir de politicas monetarias y fiscales, compatibles con la estabilidad ma-
croeconémica. En cambio, los enfoques (neo) estructuralistas (5) o (neo) desarrollistas desconfian de
algunas de las sefiales del mercado y de que las ventajas comparativas estaticas por si solas puedan
impulsar la transformacién productiva. En este marco, el objetivo de las acciones e iniciativas publi-
cas es distorsionar parte de las sefiales a corto plazo del mercado —sobre todo las microeconémi-
cas— para incentivar a las empresas a aplicar medidas orientadas a la creacién, a mediano y largo
plazo, de nuevas ventajas comparativas basadas en procesos productivos de mayor valor agregado y
contenido tecnoldgico. Cualquier estrategia de desarrollo capitalista no es pura, dado que contiene
elementos de ambas. Empero, en la centralidad de los agentes estd el punto de discordia. Mientras
las estrategias monetaristas-neoliberales sostienen que es el mercado el actor central y dinamizador
del desarrollo, los segundos invierten la ecuacion asignandole ese rol al Estado.

En un breve andlisis sobre los fundamentos de las estrategias de Vargas, Geisel y Da Silva podemos
concluir que el desenvolvimentismo brasilefio se inicid con una estrategia nacional-populista (Sik-
kink, 2009) propia del varguismo, continuada por los gobiernos militares (siendo Geisel el mayor ex-
ponente), y finalmente relanzada por Da Silva, luego del hiato neoliberal, a partir de lo que podemos
definir como un neodesarrollismo heterodoxo, dada la combinacidn con politicas macroeconémicas
ortodoxas. Cada una de las estrategias utilizadas por los gobiernos bajo estudio —equidistancia prag-

3- La diferencia entre Modelos de Desarrollo y Estrategias de Desarrollo es que los primeros son mds amplios, abarcan una cos-
movision en donde la politica y la ideologia estdn estrechamente relacionadas con la economia. Las estrategias de desarrollo son
aquellas acciones concretas destinadas a cumplir las metas de un modelo determinado.

4- Entendemos que existe una diferencia clara entre el concepto liberal de crecimiento y el concepto cepalino de desarrollo. En
este sentido, los liberales no utilizan el concepto de desarrollo ya que el mismo supone la accién del Estado en diversos niveles:
planeamiento econdmico, formulacion de politicas sectoriales en la industria y en la agricultura, control del cambio, proteccionismo
tarifario y otras formas. Los liberales rechazan esas practicas porque entienden que la economia debe seguir su curso “natural”,
determinado por las fuerzas del mercado.

5- Véase Bresser-Pereira (2007, 2009).
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matica para desarrollar la industria siderurgica, negociacion para el abastecimiento de petréleo para
continuar con la industrializacidn, e internacionalizacién de capitales para el aumento de la competi-
tividad a nivel internacional— se enmarcan dentro de los modelos mencionados anteriormente.

Vargas, la Equidistancia Pragmatica y la “Eleccion” Norteamericana

Contrariamente a lo que se piensa, en la ficha publicada en el Archivo Vargas de la Fundacién del
mismo nombre, se remarca que es erréneo o, por lo menos problematico, afirmar que, en su primera
fase de gobierno, Vargas haya actuado en el sentido de promover efectivamente la industrializacion.
Al mismo tiempo, segun Vargas, en el programa de la Revolucién de 1930, uno de los aspectos pro-
gramaticos consignaba la “criacdo da industria basica” (Almeida Neves, 1995).

Considerando lo planteado por Diniz (1978), la historia rescata a Vargas en dos sentidos contradicto-
rios. Por un lado, se destaca como un lider progresista y reformista, responsable por la ruptura con
el orden oligdrquico. Bajo esa perspectiva, prevalece su papel de intérprete de los deseos de cam-
bio econdmico estructural que, desde inicios del siglo XX, se manifestaban en la sociedad, contra el
estado vigente que perpetuaba los privilegios de una elite rural. Por el otro, hay quienes destacan a
Vargas como un politico conservador, tipico representante de las elites dominantes tradicionales. En
este caso, se afirma, que los cambios realizados se hicieron para mantener los privilegios de los due-
fos del poder. Segun Diniz, en los 15 afios de gobierno, Vargas reveld las dos facetas. En este sentido,
se adapto pragmaticamente a las circunstancias cambiantes del contexto internacional y de la poli-
tica interna, moviéndose en funcidn de las crisis y oscilaciones tipicas de aquel momento histérico.

Independientemente de la vision que prevalezca, lo que si sucedidé fue que la crisis del treinta dismi-
nuyd la capacidad del pais de importar productos, de cumplir con los pagos externos y redujo el ritmo
de todas las actividades econdmicas. Fue en ese contexto que el gobierno amplié la participacion del
Estado en la economia para evitar una recesion generalizada. Como mencionamos, el Estado tuvo un
papel fundamental en lo que respecta al establecimiento del nacional-desarrollismo en este periodo.
Asi, se instaurd una arquitectura politico-institucional, que combind la centralizacién del poder, la
ampliacién de la autonomia y la capacidad de intervencién del Estado en los asuntos econdmicos.

La industrializacién del pais fue producto del contexto y de determinadas medidas econdmicas to-
madas por el gobierno para paliar los efectos de la crisis. Vargas establecié las bases de un pais in-
dustrial y entre sus cualidades como estadista se destacé su capacidad para percibir las posibilidades
innovadoras de la época de crisis y de cambios en que vivié (Weffort, 2006). La intencién de Vargas
era defender el café, siendo ésta una politica que continud representando un aspecto prioritario de
la agenda gubernamental. La diferencia que esta administracién introdujo fue que la defensa del café
se financio con recursos extraidos del propio sector, a través de la creacién de nuevos impuestos, en
lugar de sostenerla recurriendo a préstamos extranjeros.

Paralelamente, en 1931, se introdujo un control de cambios —monopolizado por el Banco do Brasil—
para intentar equilibrar la balanza de pagos que habia sido alterada por las continuas devaluaciones
cambiarias. Esta medida funcionaba como un mecanismo de proteccién que dificultaba las importa-
ciones de los productos menos esenciales, lo que indirectamente comenzd a favorecer la industria
interna. De este modo, mientras los paises industrializados sufrian impactos negativos sobre la indus-
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tria, producto de la crisis mundial, en Brasil se observaron indicios de crecimiento. Segun los archivos
de la Fundacién Getulio Vargas, recién en 1935 seria definido el papel decisivo de la industria para el
desarrollo y la independencia econdmica del pais.

Por otro lado, existiéd también un factor externo que desembocd en la politica gubernamental de
Vargas, cual fue la ruptura del equilibrio de poder europeo. Por un lado, Alemania empezd a mirar a
América Latina por la posibilidad de ampliar su sistema de poder. Por otro lado, Estados Unidos tam-
bién comenzd a vincularse a otras economias para garantizar su propia recuperacion y crecimiento.
De esta forma, Vargas aprovechd los margenes de negociacidn que le brindaba la competencia entre
los dos “sistemas de poder” (equidistancia pragmatica, en términos de Moura). Es en este sentido en
el que veremos codmo, utilizando herramientas politico-diplomaticas, Vargas buscé conseguir bene-
ficios econdmicos.

Cabe recordar que, a fines de la década del treinta, el control del Estado sobre las industrias basicas
paso a figurar como una de las preocupaciones fundamentales de Vargas. De esta forma, mediante
una serie de decretos, declard la pertenencia estatal de los yacimientos petroliferos que fuesen des-
cubiertos en territorio nacional, nacionalizé la industria de refinacidn del petréleo y creé el Consejo
Nacional de Petréleo. También la industria del acero se torné fundamental y el presidente presentd
tres alternativas para concretar el proyecto siderurgico: 1) directamente por el Estado, por medio
del financiamiento extranjero o con recursos obtenidos de la exportacion de minerales metaliferos;
2) a través de la asociacién del Estado con capitales privados nacionales; y 3) por la iniciativa privada
nacional, asociada o no a capitales externos, pero bajo el control estatal (la resolucidn de estas alter-
nativas se vera mas adelante cuando se trate especificamente el tema de Volta Redonda). Al mismo
tiempo, se volcd a la produccion nacional de equipamiento militar, apoyada, en un primer momento,
por un contrato con la empresa alemana Krupp de abastecimiento de material de artilleria.

En este sentido, Vargas volvid a aprovechar la rivalidad comercial, politica e ideoldgica entre Ale-
mania y Estados Unidos, ya que acalld la preocupacion norteamericana al alinearse con los Estados
Unidos en lo que referia a la defensa de una politica de solidaridad continental frente a una inmi-
nente guerra mundial. A cambio, mediante la Misidn Aranha (6) , Estados Unidos firmd una serie de
acuerdos con Brasil que obtuvo un crédito para la liquidacién de las deudas comerciales y financie-
ras, el compromiso de financiar las ventas norteamericanas a Brasil y la promesa de la administracion
Roosevelt de facilitar la formacion de compaiiias con capitales norteamericanos y brasilefios para
industrializar la produccién de materias primas asi como la exportacién de minerales. Sin embargo,
Aranha también verificd el desinterés del gobierno y de las empresas norteamericanas en relacién
con la implantacién de la industria siderurgica brasilefia.

El estallido de la Segunda Guerra Mundial, a pesar de la declaracién inicial de neutralidad de Brasil,
obligd a Vargas a equilibrar las tendencias contradictorias que se reflejaban en la sociedad y dividian
al gobierno. Vargas tratd de mantener la equidistancia en la medida de lo posible aunque debia
tomar una decisién con respecto a la postura del pais. En este sentido, el criterio que primé fue el
del pragmatismo: en 1940, segun el plan quinquenal, se preveia, entre otras cosas, la instalacién de
industrias de base, especialmente las siderurgicas. Ese mismo aio, la empresa United States Steel
(7), que se habia comprometido a participar del emprendimiento siderurgico brasilefio, comunicé al
gobierno que desistia de su decisidn. Consecuentemente, el gobierno decidid la creacion de su side-

6- Oswaldo Aranha, ministro de Relaciones Exteriores de Vargas, acordaba con él en cuanto al desarrollo industrial.
7- La U.S. Steel es una empresa siderurgica norteamericana creada en 1901.

183




184

Argentina y Brasil: “Proyecciones Internacionales, Cooperacion Sur-Sur e Integracion”

rurgia a través de una empresa nacional, y se escogio el drea de Volta Redonda, en Rio de Janeiro,
para la construccién del complejo siderurgico.

En este punto se observa el intercambio de favores politicos con el objetivo de obtener beneficios
econdmicos: Brasil afirmo su propdsito de colaborar militarmente con Estados Unidos a cambio de
préstamos destinados al proyecto siderurgico. Roosevelt declaré que estaba dispuesto a ayudar en la
construccion del complejo a cambio de la participacion en el proyecto de alguna empresa siderurgica
norteamericana (8). Ante este cuadro, Vargas pronuncié un discurso, segin Moniz Bandeira (2007),
de cufio nacionalista y socializante, en el que hacia referencia a “(...) las naciones fuertes que se impo-
nen por la organizacién basada en el sentimiento de la Patria y sustentandose por la conviccién de la
propia superioridad (...)”, ademas de plantear que la economia equilibrada no conformaba mas “(...)
el monopolio del confort y de los beneficios de la civilizacién por clases privilegiadas”. Este discurso
de Vargas tacitamente alejaba a Brasil de Estados Unidos y fue interpretado como “germandfilo”.
Ante esto, Roosevelt inmediatamente informdé que se disponia a conceder la financiacién para el
complejo.

Indudablemente, el discurso de Vargas puede ser interpretado como una maniobra para ejercer pre-
sién sobre Estados Unidos a favor de la industria siderurgica brasilefia. Esta lectura puede reforzarse
si se tiene en cuenta que el financiamiento pasé a ser prioritario para el gobierno norteamericano
cuando Alemania ofrecié un empréstito a Vargas. De este modo, a fines de septiembre de 1940 se
firmé el acuerdo entre Brasil y Estados Unidos para la construccion de la Compania Siderurgica Na-
cional y Vargas recibid la autorizacién del préstamo solicitado para construir Volta Redonda. Segun
archivos de la Fundacion Getulio Vargas, Volta Redonda ejercié un impacto inmediato sobre la eco-
nomia brasilefia.

Cuando Brasil le declaré la guerra a Alemania y, subsiguientemente, a los paises del Eje, se hizo evi-
dente la eleccién brasilena. El acercamiento a Estados Unidos dio como resultado, entre otras cosas,
el financiamiento de la siderurgia y el reequipamiento militar brasilefios.

El modelo hegeménico introducido por Vargas puede ser caracterizado como un modelo nacional-
estatista, en el cual el impulso del desarrollo estuvo centrado, fundamentalmente, en el Estado y en
la industrializacion. La organizacién de las clases fundamentales emergentes era articulada por el
Estado, que incentivaba la unidad corporativa de esos sectores. En este sentido, el nacionalismo fue
antiliberal en el plano econdmico para proteger el mercado interno y fomentar la industrializacién
nacional.

Geisel y los Imperativos del Sector Energético

Durante la administracién de Ernesto Geisel tuvo lugar el apogeo del nacional-desarrollismo como
modelo de desarrollo. La coyuntura internacional estaba caracterizada por cierto grado de ambiva-
lencia. Por un lado, ésta era favorable para el intento de una mayor autonomia politica por el inicio
de la distensidn internacional, la profundizacién de la escision dentro de los bloques, la crisis de au-
toridad norteamericana visualizada con Vietnam y Watergate, los ensayos autonomistas europeo y
japonés. Por otro, se presentaban nuevos constrefiimientos externos que revelaban la necesidad de

8- Recordemos que cuando Aranha, en su misidn a Estados Unidos, verifico el desinterés norteamericano en relacién a la implan-
tacién de la industria siderurgica brasileiia, Vargas declaré que el proyecto se realizaria exclusivamente con esfuerzos nacionales.
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una lectura mds compleja de la realidad internacional. El shock petrolero de 1973 y la crisis econd-
mica, sefialaban el fin del gran ciclo de crecimiento econédmico que comenzé al final de la Segunda
Guerra Mundial.

En este cuadro de situacidn, sobresalia la preocupacion de Brasil por la seguridad del suministro de
petréleo. Por tal motivo, los diplomaticos brasilefios estuvieron presentes en las diversas negociacio-
nes internacionales en pro de la adquisicion y la garantia del abastecimiento de recursos energéticos.
A modo de ejemplo, podemos mencionar las negociaciones con Bolivia (gas), Paraguay (Itaipu), Esta-
dos Unidos (energia nuclear), Alemania (acuerdo nuclear), paises de Medio Oriente y Africa (abaste-
cimiento de petrdleo antes y después de la crisis) y, finalmente, la creacion de la Divisiéon de Energia
y Recursos Minerales del Ministerio de Relaciones Exteriores, a fines de la década de 1970.

A raiz de esta coyuntura, las caracteristicas de las acciones planteadas por el gobierno exigian una
desideologizacién y despolitizacién de la accidn internacional. Esto es, la aplicacidon coherente de
principios pragmaticos en el establecimiento de los intereses prioritarios que el pais deberia perse-
guir en el plano externo para disminuir su vulnerabilidad. En esta situacidn, el pragmatismo consistia
en identificar en cada caso cual era el interés nacional (Altemani de Oliveira, 1987).

Asi, Geisel formuld el Il Plan Nacional de Desarrollo (Il PND), disefiado para impulsar a Brasil a las eta-
pas finales de la industrializacion. Segun el Archivo Geisel (1976), el Il PND preveia la consolidacion de
una sociedad industrial moderna y de un modelo de economia competitiva. Esa economia moderna
exigia inversiones en las industrias de base, el desarrollo cientifico y tecnolégico y la infraestructu-
ra econdmica. La politica energética también seria decisiva en la estrategia de desarrollo, siendo
la preocupacion basica reducir la dependencia del pais de las fuentes de abastecimiento externas.
La vulnerabilidad econdmica del pais comenzd a acentuarse a partir de la crisis del petrdleo y el in-
cremento de las medidas proteccionistas aplicadas por los paises desarrollados, por este motivo, la
necesidad de obtener superdvits comerciales en la balanza de pagos se volvid mas apremiante para
poder mantener el ritmo de crecimiento industrial.

Por este motivo, el gobierno de Geisel intenté crear nuevas oportunidades dinamizando los vinculos
econdémicos y abriendo nuevos mercados para compensar la retraccion de los mercados tradiciona-
les. Segun Lessa, “(...) a Politica Externa de Geisel tinha, em 1974, a necessidade de diversificar os
contatos internacionais, de molde a ndo apenas compensar com exportacdes os crescentes deficits
da balanca de pagamentos, como superar, pela abertura de novos mercados, a retracdo de clientes
tradicionais no mundo dos industrializados —entdo empenhados em superar a crise de fornecimento
do petréleo” (1995: 25). Es en este contexto que, entre otras cosas, se “oficializd” la politica exterior
brasilefia hacia Africa.

Algunas décadas después de la independencia de Brasil, las relaciones entre este Estado y Portugal
fueron de una amistad vinculada a una imagen paternalista. Era una relacion simbidtica que tendia
a unificar brasilefios y portugueses (Saraiva, 1994). Como resultado de este “imaginario” brasilefo,
los distintos gobiernos, adoptaron una politica de colaboraciéon con Portugal en sus colonias afri-
canas. De este modo, Antonio Salazar —dictador portugués desde 1932 hasta 1970— llevé a cabo la
promocién y posterior firma de un Tratado de Amistad y Consulta (1953) cuyas clausulas obligaban a
la realizacion de consultas previas entre ambos paises sobre aspectos internacionales. En definitiva,
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Brasil coartaba su propia libertad de expedirse sobre cualquier tematica internacional, en general, y
sobre la independencia de las colonias portuguesas, en particular.

A pesar de la lenta construccion de una politica africana a comienzos de la década del sesenta, la
misma tuvo claros limites en cuanto a la comunién entre Brasil y Portugal y el intento de indepen-
dencia de Angola: ese mismo afio, el ministro de Relaciones Exteriores de Brasil, Afonso Arinos, “(...)
anunciou a decisao presidencial de continuar apoiando o anticolonialismo, mas que o Brasil tinha
obrigacbes internacionais com Portugal” (Saraiva, 1994: 299). Este tipo de ambigliedades entre el
cumplimiento del acuerdo con Portugal y el apoyo a la descolonizacidn africana ayudaron a que, a
partir del golpe de Estado de 1964 y de los sucesivos gobiernos militares, se vivenciara una especie
de “intervalo” en la llamada politica africanista brasilefia.

A partir de la asunciéon de Geisel a la presidencia, en un contexto signado por la crisis petrolera inter-
nacional, las “amenazas” de interrumpir el suministro de petréleo por parte de algunos paises africa-
nos ya independizados comenzaron a ser tenidas en cuenta por la administracion brasilefa. En 1972,
el Gobierno nigeriano declard que las “relaciones especiales” entre Brasil y Portugal constituian el
principal obstaculo para la celebracion de contratos entre la Nigerian National Oil Corporation y Pe-
trobras. En 1973, algunos paises de Africa Oriental apelaron a los paises drabes para que incluyeran a
Brasil en una lista de seis estados que sufririan sanciones econdmicas y embargo petrolero a raiz de
su posicién ambigua en relacién al conflicto en Angola y Mozambique. Ese mismo afio, el delegado de
Etiopia en Naciones Unidas declard que los paises africanos habian decidido demostrar a Brasil que
tendria que pagar un precio muy alto por no diferenciarse de las posiciones portuguesas (Carvalho,
2009). En enero de 1974, el Primer Ministro de Nigeria declaré “(...) a Nigéria ndo apdia a posicao de
que o petréleo possa ser utilizado como arma politica, mas é claro que, de qualquer forma, negociar
com amigos é mais facil do que inimigos” (citado en Altemani de Oliveira, 1987). Esta declaracién fue
contundente con respecto a la posicidn de los paises africanos con respecto al no reconocimiento de
la independencia de Angola y Mozambique.

Seglin Saraiva (1994), la politica exterior de Brasil para Africa en este periodo tenia cuatro fundamen-
tos que la justificaban: 1) el mantenimiento del nacional-desarrollismo; 2) el pragmatismo econdmico
y comercial; la busqueda de nuevos mercados y parceiros, incluyendo una politica de abastecimiento
de petrdleo, dada la vulnerabilidad energética por la crisis de 1973; 3) el mantenimiento de una cierta
influencia en el Atlantico Sur; y 4) la defensa de la historia y la cultura comun con paises luséfonos.
De estos cuatro fundamentos expuestos por Sombra Saraiva, los dos primeros son los mas pertinen-
tes para este trabajo. A partir de las declaraciones de los paises africanos con respecto a la quita de
apoyo que recibiria Brasil, sin dudas este reconocimiento oficial deshacia el alineamiento anterior
con Portugal.

Segln el canciller Azeredo da Silveira, el reconocimiento de Angola fue por varios motivos. En primer
lugar, cuando se establecid el gobierno de transicion en Angola, Brasil fue el Unico pais invitado por
los tres movimientos de liberacidn angoleiia y por el gobierno portugués para establecer una repre-
sentacion diplomatica —al ser un hecho inédito en las relaciones internacionales, el gobierno de Brasil
dio en llamar a esta figura “Representacion Especial”—. En segundo lugar, también segun el canciller,
el intercambio comercial entre Brasil y Africa era negativo y el gobierno queria revertir esa situacion:
“(...) tinhamos um inventdrio muito negativo na Africa e esse inventério desapareceu” (MRE, 1977: 3).
En tercer lugar, Brasil reconocia la importancia del fortalecimiento de los vinculos con la Comunidad
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Atlantica y las “fronteras naturales”, ya que, en algunas oportunidades, era mas facil transportar
productos a través del océano que en el interior de Brasil. En cuarto lugar, Brasil debia ser solidario
con Africa por su formacién racial (la cuestién cultural), y era preciso mostrar esto de forma clara.

A partir de lo mencionado, es importante recordar también que en 1974, Brasil era el mayor impor-
tador de petréleo de los paises en desarrollo y el séptimo en escala mundial, siendo necesario cerca
del 40% de las exportaciones brasilefias para pagar la importacion de este producto. Por este moti-
vo, cuando Geisel llegd a la presidencia de Brasil, la cooperacion econdmica y la expansidon comercial
con Africa eran mas beneficiosas que su “amistad” con Portugal. Como plantea Andrade de Melo:
“Em busca de saldos comerciais, é imprescindivel que ampliemos nosso intercambio, inclusive com
paises arabes, com paises da Africa Negra, antes negligenciados. Para ter relacdes normais com uns e
outros, teremos, necesariamente, de rever algunas posi¢des politicas que vinhamos assumido desde
1964, de irrestrito apoio a Israel e a Portugal” (2000: 79).

De esta forma, como menciondramos anteriormente, Iltamaraty “(...) percebeu que ao reconhecer a
independéncia de Angola poderia reforcar a sua presenca na Africa portuguesa e melhorar aimagem
e a credibilidade do Brasil junto aos estados africanos mais progressistas” (Carvalho, 2009: 54). Ade-
mas de la imagen y credibilidad del pais, ltamaraty buscaba “(...) vantagens de natureza econdémica
decorrentes de um eventual apoio do Brasil a Frente Nacional de Libertacdo de Angola (...)” (Pinheiro,
2002: 85). Por otro lado, también se percibia que el reconocimiento de Angola seria visto como cla-
ve para normalizar las relaciones con Mozambique lo que completaria el “pedido” de los paises del
Africa negra.

Segun Silveira: “(...) en Africa fueron las posiciones politicas las que abrieron mercados. Hoy nuestro
comercio con Africa es igual a la mitad de nuestro comercio exterior en 1963. Crecié 550%” (MRE,
1977: 2). El aumento de las importaciones de Africa se derivé de la participacion de Africa en el total
de las importaciones de petrdleo brasileiias. En el afio 1979, la importacion de petréleo bruto afri-
cano a Brasil ascendié al 47.8% del total de las importaciones (Soares Leite, 2011). Al mismo tiempo,
las operaciones de Petrobras en Angola se iniciaron en 1979 y se basaron en la reafirmacién de la
politica exterior brasilefia para Africa que fue llevada a cabo por Geisel.

También es interesante notar que, en este periodo, se observé un cambio en el tipo de productos ex-
portados por Brasil. En cuanto a las exportaciones a Africa, en su mayoria, Brasil comenzé a exportar
productos manufacturados, lo que, segun Altemani de Oliveira (1987), contribuyé a diversificar el re-
lacionamiento jerarquico de la economia internacional. A los productos manufacturados se sumaron
la venta de servicios, tecnologia y bienes de capital destinados a obras de infraestructura.

En este apartado se resaltd la importancia que tuvo el mercado nigeriano de petréleo, y la “amena-
za” de perderlo si no se reconocia la independencia de Angola y Mozambique. Con respecto a esto,
cabe notar el salto cuantitativo que tuvo su intercambio comercial si lo observamos antes y después
del reconocimiento de Angola como pais independiente. Las exportaciones de Brasil a Nigeria, re-
presentaban el 2.8% del comercio total en 1974 y crecieron hasta alcanzar 14% en 1975; fue el se-
gundo cliente brasilefio en 1976 y 1977 vy, a partir de 1978 ocupd el primer lugar. En su intercambio
comercial se destaco la exportacién de productos manufacturados brasilefios a cambio del petréleo
nigeriano. De esta forma, siguiendo a Altemani de Oliveira (1987), podemos afirmar que la importan-
cia de las exportaciones para Africa estd significativamente localizada en la politica desarrollada por
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el gobierno de Geisel y reforzada a partir del reconocimiento de la independencia de las ex colonias
portuguesas.

Da Silva y la Internacionalizacién de Capitales Brasileiios

Las caracteristicas del sistema internacional en el que le tocd gobernar a Da Silva estaban vinculadas
a mejorar los niveles de crecimiento econdmico y a avanzar en el desarrollo del pais a través de la
realizacidn de Inversiones Extranjeras Directas (IED), las cuales han tenido como destino principal a
los paises de América del Sur. Cabe aclarar que la politica exterior econémica del gobierno de Da Sil-
va no se restringio sélo a América del Sur. A pesar de ser una region sumamente importante, tanto en
el discurso como en las iniciativas y eventos politicos, otras regiones fueron al menos tan relevantes.
Por otra parte, las mismas caracteristicas del Estado logistico hacen que el andlisis del gobierno Da
Silva sea distinto que los dos anteriores.

El gobierno de Lula Da Silva implementé durante sus ocho afios de gobierno (2003-2010) una es-
trategia de desarrollo hibrida que se observé en la adopcidn de una politica monetarista de corte
ortodoxo con una politica econdmica heterodoxa por el rol que se le asignd al Estado. Este tipo de
estrategia puede denominarse como neodesarrolismo.

En este sentido, la politica econémica del gobierno privilegio el control de la inflacién sobre el cre-
cimiento a partir de un tipo de cambio revaluado, altas tasas de interés y de un exhaustivo control
del gasto publico. No obstante, de acuerdo a la divisidn de estrategias de desarrollo mencionadas,
los fundamentos de la politica econdmica tienen su raiz desarrollista dada la creencia que el rol del
Estado es indispensable para la transformacion productiva, desconfiando de que ventajas compara-
tivas estdticas por si solas puedan impulsar dicha transformacion (Devlin & Moguillansky, 2009)(9).

Ahora bien, una caracteristica propia de la estrategia de desarrollo ha sido la internacionalizacion de
capitales brasilefios a partir de IED de empresas brasilefias. Sin embargo, como plantea Garcia “por
trds de uma grande empresa ha sempre um Estado forte, que a financia e estrutura o campo juridico
e politico para que ela atue. E por tras de um Estado hegemdnico hd sempre empresas multinacio-
nais que atuam dentro e fora do pais, levando sua marca e criando sua imagem junto a imagem do
pais poténcia” (2011: 1).

Datos de los economistas Luis Afonso Lima (presidente de la Sociedad Brasilefia de Estudios de Em-
presas Trasnacionales -SOBEET-) y Octavio De Barros, sefialan que entre los afios 2000 y 2003 el pro-
medio de egresos de IED era de 700 millones de délares al afo, pasando a ser de 14.000 mil millones
entre los afios 2004-2008 (Lima & Berros, 2009). Otro dato que ilustra la magnitud del fenémeno es
el stock de IED acumulado en los ultimos ocho anos, el mismo supera los 145 mil millones de ddlares
de IED realizada por empresas brasilefias en el exterior (Secretaria de Comercio Exterior de Brasil,
2010). Segun datos de la CEPAL (2009), se estima que en Brasil hay 877 empresas que invierten en
el exterior, incluyendo estatales y privadas. De acuerdo con datos de la UNCTAD, el stock de IED
mantenido por las multinacionales brasilefias es el cuarto mas grande entre paises con mercados
emergentes; sélo China, Singapur y Taiwan poseen, a través de sus empresas, un stock mas amplio
(Amann, 2009).

9- Vale aclarar que el neodesarrollismo es una estrategia que fue adoptada por toda la “izquierda” surgida en América Latina pos
Consenso de Washington. Esta es una izquierda diferente de la del tiempo de la Guerra Fria, basicamente porque llegé al poder por
las urnas y porque aceptd premisas liberales. Sin embargo, lo mdas destacable del gobierno de da Silva fue que recolocé la cuestion
del desarrollo en el centro de las preocupaciones sobre el futuro del pais. Recordemos que Cardoso habia retirado este tema de la
agenda. Cardoso presentaba a Brasil como un pais de democracia consolidada; la mayor democracia del Hemisfério Sur; pero como
liberal, adoptd el lema “abrir, desregular y privatizar”, excluyendo el desarrollo.
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Cabe preguntarnos cuales son las decisiones o politicas estatales que posibilitan la vinculacion del
modelo de desarrollo de Da Silva con la estrategia del proceso de internacionalizacion de capitales
brasilefios. Coincidimos con Cervo (2010a) en que, mas alla de los incentivos propios del mercado, el
rol del Estado siempre fue imprescindible para la internacionalizacién econdmica. En este sentido, la
relacion capital transnacionalizado-Estado de origen es clave para comprender el porqué del éxito
del movimiento de esos capitales. Compartimos la tesis de Chang (2007) que plantea que, en la histo-
ria del capitalismo, la intervencidn estatal fue clave para que los estados desarrollados se conformen
como tales, aspecto visible en la internacionalizacidn -por comercio o inversiones- de la estructura
productiva nacional.

En términos macroecondmicos, la decision de mantener un tipo de cambio revaluado explica en
parte el fenédmeno. Como sostienen Barbosa & Pereira de Souza, “(...) una de las consecuencias de la
apreciacién del real fue que los activos externos resultaron relativamente baratos para las grandes
empresas brasilefias que, a su vez, aprovecharon un momento de elevacion de sus ganancias y liqui-
dez internacional para internacionalizarse” (2010: 99). Ademas, la crisis econdmica mundial aceleré
procesos de fusiones y adquisiciones, generando la creacidon de grandes monopolios con financia-
miento y ayuda estatal. Cabe aclarar que la formacién de monopolios es un importante impulso a
la expansién internacional de los grandes grupos econdmicos en su busqueda de acumulacién, lo
que también se verifica en el caso de Brasil. Esto es, a pesar de la crisis en los mercados mundiales
a partir del afio 2008, las multinacionales brasilefias redujeron muy poco los negocios en el exterior.
Segun datos de la revista Multinacionais Brasileiras de Valor Econdmico, el indice general de las
empresas mas internacionalizadas, formado por la media aritmética de la participacién de activos,
empleos e ingresos en el exterior en relacidn al total, tuvo un pequefio retroceso: de 21,1% en 2008
a 20,9% en 2009, una cifra que demuestra bastante estabilidad para un movimiento creciente en los
ultimos afios. Teniendo en cuenta la emergencia de la crisis financiera internacional en el afio 2008,
el proceso de transnacionalizacidn de las empresas brasilefias experimentd un retroceso de sdlo dos
puntos. Esta cifra muestra que Brasil se vio menos afectado, en términos comparados, con otros pai-
ses. Seglin Thimoteo (2011) aunque no recuperod el ritmo de inversiones alcanzado antes de la crisis
financiera, la internacionalizacién de las empresas brasilefias demostrd que es una politica estable.
Después de un 2009 pobre, en donde, segun datos del Banco Central, esas compaiiias repatriaron
USS 10 billones, las IED brasilefias en el exterior alcanzaron los USS 11,5 billones en el 2010, con lo
cual se volvio a observar un movimiento ascendente.

Sin embargo, donde se puede observar de manera nitida la impronta desarrollista que tiene la inter-
nacionalizacion de la economia brasilefia, es en el rol del Banco Nacional de Desarrollo Econdmico
y Social (BNDES). Desde el afio 2003 el Banco apoya los proyectos de IED de empresas brasilefias en
el exterior por medio del financiamiento o de participacién accionaria (BNDES, 2008). A partir de
ese afo, el fomento a la internacionalizacion de empresas fue identificado como un objetivo. Desde
entonces, los montos destinados a dicho fin son acompafiados por estructuras organizacionales al
interior del BNDES. Segun datos de Coelho, durante el gobierno de Da Silva hubo un aumento cre-
ciente en el indicador de inversiones externas brasilefias. En el periodo 2004-2006, el volumen de
inversiones brasilefias aumenté considerablemente, partiendo de un monto aproximado de USS 250
millones en 2003 para alcanzar USS 28 billones al final del primer mandato de Da Silva en 2006 (Co-
elho, 2011: 12). Por otra parte, como sefialan Ribeiro & Casado Lima (2008), el BNDES incorpord la
integracion sudamericana como una prioridad en su estrategia de actuacion, acompanando y finan-
ciando tanto operaciones vinculadas a las exportaciones como a la internacionalizacién de empresas.
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Hasta el afio 2008 el Banco tenia dos programas vinculados al proceso de internacionalizaciéon. Uno
directo, el Programa de Internacionalizacién de Empresas (10), destinado a empresas de capital bra-
silefo que desarrollan actividades industriales o servicios de ingenieria y que poseen estrategias de
largo plazo de internacionalizacidn, via construccion de nuevas unidades, adquisicién, ampliacion o
modernizacién de unidades instaladas y participacidén societaria. Una operacidn financiada por el
BNDES, para dar un ejemplo, fue la compra, en septiembre de 2005, de la empresa argentina Swift
Armour S.A. por parte del grupo brasilefio Friboi S.A., dedicado a los alimentos. El valor de la opera-
cion fue de 120 millones de ddlares, de los cuales 80 millones fueron otorgados por el BNDES a ser
devueltos en cinco afios (Ochoa, 2007). No solamente el Banco lleva adelante operaciones directas,
sino que también apoya a empresas con subsidiarias en el exterior por medio de lo que se conoce
como suppliers credits, es decir giros de capitales para formacion de stock en el exterior o compra
de bienes de capital. Seguin Raul Ochoa (2007), ésta fue implementada en Weg (motores); Bematech
(electrdnica); Karsten (textiles); Tramontina (utensilios) y Portobello (ceramica).

El otro programa que indirectamente estd relacionado con la internacionalizacién de capitales es el
de Infraestructura (11), en dreas como la expansion y modernizacion del sector eléctrico; la diversi-
ficacidn de la matriz energética nacional; el desarrollo del mercado de gas natural; la promocién de
energias renovables, entre otras. Si bien el programa se orienta a financiar proyectos a realizarse en
Brasil, no se deja de lado el apoyo a empresas que realizan obras de infraestructuras en el exterior,
principalmente si las mismas tienen un impacto indirecto en Brasil. Un ejemplo de este programa fue
el crédito de 142 millones de ddlares otorgado a la empresa TGS Argentina (controlada por Petro-
bras) para la ampliacién del gasoducto San Martin tramo Bahia Blanca-Buenos Aires en 2005 (12) .

Segun Valor Econbmico (2011), en 2010, apenas el 9,5% de las empresas brasilefias fueron financia-
das internacionalmente por el BNDES. Sin embargo, ese bajo porcentaje, entre otros factores, puede
estar relacionado a la concentracidn de concesiones y operaciones de la institucion estatal hacia un
reducido numero de empresas nacionales de gran porte. Es indiscutible la actuacién decisiva del
BNDES en la concesidn de préstamos y en la capitalizacion de las grandes empresas, sobre todo para
viabilizar los negocios mds voluminosos de fusiones y adquisiciones en el exterior. Desde el 2007 has-
ta mediados de 2010, el Banco desembolsé cerca de RS 10 billones en operaciones de participacio-
nes accionarias de empresas brasilefias que buscaban internacionalizarse (Valor Econdmico, 2011). El
papel del BNDES consiste, sobre todo, en evaluar las demandas de apoyo financiero solicitadas por
las empresas, teniendo como foco principal las inversiones en capacidad productiva.

Dicho esto, debemos destacar que la politica exterior, como politica publica, no ha sido ajena al
proceso de internacionalizacion de capitales. Retomando la linea de andlisis que recorre el articulo,
la administracién Da Silva dejé bien en claro, una vez en el poder, que su politica exterior iba a estar
estrechamente ligada a una estrategia de desarrollo internacionalista. El entonces canciller, Celso
Amorim, resalto que “(...) un elemento central de la politica externa del gobierno va a ser cumplir el
papel de instrumento para el apoyo al proyecto de desarrollo social y econédmico del pais” (Amorim:
2004). En la politica exterior del gobierno de Da Silva se observa un acompafiamiento a la expansion

10- Para mas Informacidn véase: http://inter.ondes.gov.br/espanol/internacionalizacion.asp

11- Para mas informacion véase: http://inter.ondes.gov.br/espanol/infraestructura.asp

12- “TGS concluye extension de gasoducto General San Martin”, Portal Business News América, del dia 13/09/05. Consultada el 6
de noviembre de 2009. Disponible en http://www.bnamericas.com/news/petroleoygas/TGS_concluye_extension_de_gasoduc-
to_General_San_Martin
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de capitales brasilefios mas alla de su frontera. Segun Luciano Coutinho, el actual presidente del
BNDES, “(...) la internacionalizacién de empresas brasilefias es una politica de Estado, a favor de la
cual se utilizan todos los resortes de poder, desde los mercados de capitales hasta las inversiones en
infraestructura, el desarrollo tecnoldgico y la plena utilizacién de la diplomacia de Itamaraty” (citado
en Castro, 2009: 30).

En conjunto, el aumento del valor relativo del mercado y el mejor acceso a recursos de terceros en
términos de costo, plazo y volumen constituyen instrumentos poderosos para el fortalecimiento
de la presencia de empresas brasilefias en el escenario global. Elemento adicional de apoyo es la
existencia de politicas publicas favorables a la internacionalizacién. Los esfuerzos actuales estan con-
centrados en el apoyo del BNDES en la formacién de “campeones” globales, tanto bajo la forma de
capital como de crédito (Valor Econémico, 2011). Por estos motivos, nos parece interesante citar in
extenso la hipdtesis de Coelho que plantea: “O envolvimento entre empresas nacionais e a politica
externa do Governo Lula teve o BNDES como o principal agente articulador dessa relagao. A busca
por novos mercados para os produtos brasileiros e a estratégia de projecao internacional do pais
consolidou a relacdo de grandes empresas brasileiras com as acées externas do pais no exterior {...)
Assim, ao mesmo tempo em que os recursos do BNDES auxiliaram empresas nacionais a expandir
suas atividades no exterior, o Banco consolidou-se como instituicdo financiera de amplo alcance re-
gional aumentando, de forma generalizada, a influéncia do Brasil no cenario internacional” (2011: 6).

El propio Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil, en su Balanco de Politica Externa 2003/2010,
deja en claro la estrecha relacidén entre politica exterior e internacionalizacién de capitales brasile-
fios. En el apartado “América do Sul. Relagdes com paises sul-americanos. Comércio e investimen-
tos”, dice textualmente “A América do Sul tornou-se, ainda, principal destino dos investimentos de
empresas brasileiras no exterior (...) Para o aproveitamento pleno das oportunidades oferecidas na
relacdo com os vizinhos, é necessario fomentar o investimento no desenvolvimento de nichos de
producdo em tais paises que se combinem as necessidades brasileiras (...) Um dos efeitos da priori-
zacao da integracdo regional é a maior presenca de empresas brasileiras no continente. O Governo
brasileiro tem langado mao de politicas comerciais e de financiamento em suas relagdes com os
paises da regido, criando oportunidades de diversificacdo de mercadorias para as companhias nacio-
nais” (2011a: 1).

El ejemplo mas contundente de cémo la diplomacia puede generar iniciativas en pos de la interna-
cionalizacién de capital la brindan Vigevani & Cepaluni (2007). Segun estos autores en la 1° Reunién
de Jefes de Estados de América del Sur, realizada en el afio 2000, en Brasilia, donde fue acordada la
puesta en marcha de la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional (IIRSA), tamaraty
tuvo un rol central dado que fue la principal propulsora de la iniciativa. En 2005, ante la falta de fi-
nanciamiento para la realizacidn de los proyectos pautados, Brasil comprometié el BNDES a ser parte
de la iniciativa. Esta situacién implicé un cambio en los propios objetivos del banco, el cual pasd a
concebirse como un actor financiero para la integraciéon sudamericana, siendo una de las formas el
apoyo a inversiones directas de empresas brasilefias en el exterior.

Nuevamente en el Balanco de Politica Externa, en el capitulo “América do Sul. Relagdes com paises
sul-americanos. Infraestrutura”, se sostiene que: “Nao obstante a presenca do BID, CAF e Fonplata
no Comité de Coordenacdo Técnica (CCT) da lIRSA, e de sua contribuicdo financeira para a elabo-
racao desses projetos, a maior parte dos resultados obtidos nos ultimos anos no desenvolvimento
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dainfraestrutura fisica regional em termos de obras executadas podem ser atribuidos aos programas
brasileiros de financiamento a exportacao, a cargo do BNDES e do BB-Proex, bem como a atuagao
individual da CAF. O Brasil aprovou, desde 2003, mais de USS 10 bilhdes em financiamento a obras
de infraestrutura na regidao” (2011b: 1). Algunos ejemplos de proyectos de infraestructura financia-
dos por el BNDES en el marco de IIRSA (BNDES: 2006) pueden ser: lineas 3 y 4 del metro de Caracas
(Venezuela), Hidroeléctrica La Vueltosa (Venezuela), Transmilenio, transporte urbano (Colombia), Hi-
droeléctrica San Francisco (Ecuador), Ruta 10 (Paraguay), ampliacién del gasoducto Norte/TGN (Ar-
gentina), Aguas de Maldonado (Uruguay), Linea de Transmision UTE Punta de Tigre (Uruguay).

La utilizacidon del BNDES como herramienta de financiacion para apuntalar la integracién fisica sud-
americana tiene una triple lectura. La primera, la que ha realizado el gobierno de Da Silva al incluirlo
como parte de la diplomacia de generosidad: ayudar al desarrollo de los paises de la regién, y asi
reducir las asimetrias en términos de desarrollo.

Una segunda lectura, debe hacerse desde los intereses econdmicos del empresariado brasilefio. Si-
guiendo a Lafer (2002), el cual considera a la politica exterior como una politica publica cuyo principal
objetivo es traducir necesidades internas en oportunidades domésticas, podemos observar la funcio-
nalidad de IIRSA a la expansion de multinacionales brasilefias en el area de ingenieria y construccion,
como Odebrecht y Grupo Andrade Gutierrez. Desde una vision holistica, dicha situacidon no hace mas
que hacer tangible la estrecha relacién entre politica exterior y desarrollo en Brasil.

Por ultimo, una tercera lectura, alejada de una perspectiva idealista y econdmica, indica puntualizar
en los objetivos politicos: ejercer poder en la regidn para poder proyectar el liderazgo brasilefio. La
internacionalizacién de capitales, tanto financieros (BNDES) como por IED de multinacionales brasi-
lefias a nivel sudamericano puede ser considerado un mecanismo de influencia politica en América
del Sur.

La Sociedade Brasileira de Estudos de Empresas Transnacionais en conjunto con la Revista Valor
Econdmico, siguiendo los criterios de la UNCTAD, elaboré en 2011 un ranking (13) de las 51 empresas
brasilefias mas internacionalizadas, del mismo se desprendié que alrededor de la mitad (22 empre-
sas) tuvieron algun tipo de relacién con el Estado durante el gobierno Da Silva. También se constaté
que algunas de las empresas de las cuales el BNDES es accionista fueron posicionadas entre las em-
presas mas internacionalizadas del pais (Coelho: 2011).

Por otro lado, para dar respuesta a la naturaleza de las firmas brasilefias, Schneider (2009) propone
que en Brasil los legados econémicos generalmente incluyen una gran contribucién por parte del
Estado. Una gran parte de las multinacionales brasilefias mas importantes (entre otras Vale (14) y
Embraer (15)) fueron propiedad estatal y contindan beneficiandose de su proteccién. Otras firmas
también se benefician actualmente de la proteccidn estatal (banking, acero, telecomunicaciones y
transporte) o recibieron en el pasado subsidios estatales (construccidn y petroquimica). En suma, a
través de la propiedad estatal, proteccion tarifaria, créditos subsidiados, contratos gubernamenta-

13- El Ranking puede ser consultado en la Revista Multinacionais Brasileiras de Valor Econdmico de septiembre de 2011 (pagina 30).
14- Vale fue privatizada en 1997, cuando la CSN adquirié la mayoria de las acciones del gobierno federal. Sin embargo, Vale sigue
siendo considerada empresa estatal en su cotizacion en la BOVESPA -Bolsa de Valores de Sdo Paulo- y el NYSE (New York Stock
Exchange).

15- Originariamente, el gobierno brasilefio poseia el 51% de las acciones de la empresa quedando el resto en manos de inversores
privados. En 1994 Embraer fue privatizada y el control mayoritario pasé a manos de tres grupos brasilefios de inversion (Previ, Sistel
y Bozano Group). El gobierno brasilefio permanecié involucrado mediante la posesidn del 1% del capital que le permitia vetar cier-
tos acuerdos relacionados con la aviacidn militar y la venta de tecnologia a otros paises.
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les, apoyo en investigacion, entre otros, los gobiernos brasilefios alimentaron a varias de las grandes
empresas desde la década del treinta en adelante.

Con respecto al rol actual del Estado, cabe remarcar que al comienzo del gobierno de Da Silva no se
mantuvo una politica explicita designada para fomentar la inversidn de las empresas domésticas en
el exterior. Sin embargo, es posible argumentar que mediante intervenciones puntuales se asistié
implicitamente a las empresas en sus intentos de expandirse en el extranjero. En este sentido es que
remarcamos el rol del BNDES y su apoyo a la industrializacién via el financiamiento de las exportacio-
nes de las empresas brasilefas.

Siguiendo a Cervo (2010b) podemos decir que, por primera vez en su historia, la internacionalizacién
de las compaiiias brasilefias se ha vuelto parte de la estrategia externa del pais. En este sentido, el
objetivo de Brasil es tener corporaciones fuertes para competir a escala global, con el apoyo politico
del Estado Logistico y el financiero de instituciones nacionales como el BNDES.

A Modo de Cierre

Los casos seleccionados evidencian con claridad el rol de la politica exterior a favor —y en funcién—
del desarrollo econdmico del pais. Desde un andlisis particular de cada caso, puede sostenerse que
son las estructuras materiales, intereses econdmicos concretos —como la creacién de la industria
siderurgica para lograr la industrializacién, el suministro de petréleo para proseguir con el proceso
de industrializacion y la internacionalizacién de empresas para lograr una mayor competitividad— los
que tienen un peso significativo en el accionar externo de los gobiernos bajo estudio.

¢Cémo podemos explicar que gobiernos con ideologias politicas disimiles, con estrategias de desa-
rrollo particulares y con distintos contextos internacionales utilicen la politica exterior como herra-
mienta para el desarrollo nacional? La respuesta debe buscarse, conforme a las teorias constructi-
vistas, en las identidades que constituyen a cada nacidn, las cuales anteceden o sustentan intereses.
Esto implica demostrar como la identidad que configura la politica exterior de un estado ha sido
construida, cdmo es comprendida y cdmo esta comprension da lugar a los intereses nacionales que
guian la politica exterior. Si la definicidon de intereses depende de la articulacidon de una identidad
colectiva, entonces es necesario teorizar y estudiar empiricamente la construccién de las identidades
y los procesos por los cuales estas identidades producen intereses (Merke, 2008).

Compartimos con Lafer (2002), que una vez que Brasil se concibid un pais geograficamente satisfe-
cho, la politica exterior, como politica publica, fue vista en funcién de la consecuciéon del desarrollo
econdémico. Transcurrido casi un siglo en que la politica exterior persigue como uno de sus objetivos
principales el desarrollo econdmico, ya no nos preguntamos si estamos ante un factor de persisten-
cia que impactd, impacta e impactara en la conformacidn identitaria del Estado o ante un elemento
circunstancial que tendera a desvanecerse con el paso del tiempo, sin dudas, el desarrollo econémi-
co es un elemento primigenio —en cuanto interés nacional— de la identidad nacional de Brasil.

En este sentido, el gobierno de Da Silva se consolidé como un Estado Logistico. Esa nueva caracte-
ristica que atribuyd un papel destacado al empresariado nacional como actor de la politica externa
brasilefia de modo diferente del Estado desarrollista e interventor que caracterizé al gobierno de
Vargas y al de Geisel.
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Resumen: Este trabajo tiene como propdsito analizar el proceso de insercidn del Estado brasilefio en
el Régimen de No Proliferacion de Armas Nucleares a la luz de las relaciones entre Brasil y Argentina.
El texto estd estructurado alrededor de tres ejes: el primero contempla un analisis comparado entre
los programas nucleares de los dos paises, a fines de evidenciar como se dieron sus respectivos de-
sarrollos y cuales fueron las opciones disponibles para ambos estados, cuando alcanzaron el umbral
del desarrollo de armas nucleares. El segundo eje aborda el proceso de construccion de confianza
y de reduccidon de la percepcidon de amenaza mutua que culminé con la renuncia, por parte de los
dos paises, a sus respectivos programas de armas nucleares y posibilitd sus respectivas adhesiones
al Tratado sobre No Proliferacion de Armas Nucleares (TNP). El tercer eje trata, especificamente, del
analisis de la racionalidad de la descicidn del Estado brasilefio de firmara y ratificar el TNP. El trabajo
finaliza con algunas Consideraciones Finales destinadas a consolidar la comprensién del proceso de
insercion brasilefio en el Régimen de No Proliferaciéon de Armas Nucleares y de la actual relevancia
de Brasil y Argentina como actores participes de este Régimen.

Palabras Claves: Programa Nuclear Argentino; Programa Nuclear Brasileiro, Relacbes entre Brasil e
Argentina; Tratado sobre a No Proliferacion de Armas Nucleares (TNP).

Resumo: Este trabalho tem como propdsito analisar o processo de insercao do Estado brasileiro no
Regime de N3o-Proliferacdo de Armas Nucleares a luz das relagdes entre Brasil e Argentina. O texto
esta estruturado em trés eixos: o primeiro contempla uma analise comparada entre os programas
nucleares dos dois paises, a fim de evidenciar como se deram os seus respectivos desenvolvimentos
e quais as opg¢oes disponiveis aos dois Estados, quando atingiram o limiar do desenvolvimento de
armas nucleares. O segundo eixo aborda o processo de constru¢ao da confianca e de reducdo da per-
cepc¢ao de ameaca mutua, que culminou com a renuncia, por parte dos dois Estados, aos respectivos
programas de armas nucleares e possibilitou as respectivas adesdes ao Tratado sobre a Ndo-Prolife-
racdo de Armas Nucleares (TNP). O terceiro eixo trata, especificamente, da andlise da racionalidade
da decisdo do Estado brasileiro de assinar e ratificar o TNP. O trabalho é finalizado com algumas
Consideracdes Finais, destinadas a consolidar a compreensdo do processo de insercdo brasileiro no
Regime de Nao-Proliferacdao de Armas Nucleares e da atual relevancia do Brasil e da Argentina como
atores participes deste Regime.
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A inserc¢ao do Estado Brasileiro no Regime de Nao-Proliferagao de
Armas Nucleares: uma analise a luz das relag6es Brasil-Argentina

Introdugao

O presente capitulo tem como Objeto de Estudo a insercao do Estado brasileiro no Regime de Nao-
Proliferacdo de Armas Nucleares e como Objetivo Geral analisar o processo de insercdo supracitado
a luz das relagGes entre Brasil e Argentina. Ao longo do texto sera evidenciado que o entendimento
deste processo ndo pode ser dissociado da andlise das relacGes entre os dois paises que mais se
destacam no desenvolvimento e aplicacdo da tecnologia nuclear na América Latina, isto &, Brasil e
Argentina. Essas relagdes, até o inicio da década de 1980, eram caracterizadas por um antagonismo,
calcado em uma percepgdo de ameaca reciproca, que impedia a cooperagdo maior em diversos
campos, inclusive no ambito econ6mico. Neste contexto, os projetos nucleares dos dois paises re-
forgavam essa percepgao de ameaga e, consequentemente, contribuiam para alimentar a espiral de
competicdo no Cone Sul.

O apice dessa rivalidade ocorreu na década de 1970, por ocasido do contencioso em torno dos re-
cursos hidricos do rio Parana. Esse momento coincidiu com o periodo em que os dois Estados esta-
vam conduzindo seus programas nucleares em torno de uma, potencialmente perigosa, competi¢ao
bélica pelo desenvolvimento de um artefato nuclear explosivo. No entanto, como serd demonstrado
ao longo deste estudo, a percepc¢ao de seguranca de ambas as partes convergiu no sentido de que
os dois Estados estariam mais seguros caso ndo se engajassem numa corrida armamentista visando
o desenvolvimento de armas nucleares. Essa percep¢ao conduziu a politicas que atenuaram pro-
gressivamente essa disputa, mediante Medidas de Construcdo da Confianca (MCC) impulsionadas,
entre outros fatores, pela postura adotada pelo governo brasileiro, em favor da Argentina, durante a
Guerra das Malvinas. Tal contexto possibilitou a aproximagdo dos dois Estados, rumo a implantagdo
gradual de um inédito programa de cooperacao bilateral de uso pacifico da energia nuclear, que sera
abordado neste texto.

Deste modo, é relevante compreender como uma série de acordos afetos ao setor nuclear con-
tribuiu para o fim do antagonismo estratégico-militar entre os dois paises e possibilitou a gradual
construcdao de um ambiente politico de cooperacgdo e confianca, vantajoso para ambos. O resultado
desse processo foi a reorientagdo dos respectivos programas nucleares, para o uso exclusivamente
pacifico da energia nuclear, culminando, na década de 1990, com a adesdo inconteste dos dois Esta-
dos ao Regime de Nado-Proliferagdo de Armas Nucleares.

Assim sendo, no presente estudo, serd efetuada uma analise comparada entre os programas nuclea-
res dos dois paises, a fim de identificarmos como se deram os seus respectivos desenvolvimentos
e quais as op¢des disponiveis aos dois Estados, quando atingiram o limiar do desenvolvimento de
armas nucleares. Em seguida, serd abordado o processo de construcdo da confianca e de reducdo
da percepc¢ao de ameaga mutua, que culminou com a renuncia, por parte dos dois Estados, aos res-
pectivos programas de armas nucleares(1) . Isto é, sera feita a reconstituicdo do processo politico,
iniciado em 1980, que culminou com a criacdo da Agéncia Brasileiro-Argentina de Contabilidade e
Controle de Materiais Nucleares (ABACC) e da assinatura do Acordo Quadripartite, firmado entre a
Republica Federativa do Brasil, a Republica Argentina, a ABACC e a Agéncia Internacional de Energia
Atomica (AIEA). Este acordo, marco significativo da insercdo do Brasil e da Argentina como atores

1- As analises apresentadas sdo uma adapta¢do do Capitulo 3 da dissertagdo de mestrado do autor, que se encontra inte-
gralmente disponivel na Biblioteca Digital de Teses e dissertagdes da UERJ (<http://www.bdtd.uerj.br/tde_busca/arquivo.
php?codArquivo=2060>) (Nota do autor).
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participes do Regime de N3o-Proliferacao de Armas Nucleares, contribuiu para a posterior adesao
dos dois paises ao Tratado sobre a Ndo-Proliferagdo de Armas Nucleares (TNP). Um ultimo tdépico,
consonante com o objetivo deste trabalho, é a analise especifica da adesdo do Estado brasileiro ao
TNP, evidenciando a racionalidade da decisdo que conduziu a assinatura deste Tratado em 1997 e
sua posterior ratificacdo pelo Congresso brasileiro em 1998. O capitulo é finalizado com algumas
Consideracdes Finais, destinadas a consolidar a compreensdo do processo de insercdo brasileiro no
Regime de N3o-Proliferacdo de Armas Nucleares e em que medida essa inser¢cdo pode contribuir
para a almejada posicdo brasileira de exercer, de fato, um papel de ator relevante no sistema e na
sociedade internacional (2) .

Antes de iniciarmos o estudo proposto, cabe abordar os termos proliferacao, ndo-proliferacdo, Re-
gime de Nao-Proliferacdo de Armas Nucleares, e Medidas de Constru¢do da Confiancga, a fim de
fundamentar os tépicos subseqlientes deste capitulo. Assim sendo, iniciaremos a delimitacdo dos
termos supracitados explorando a idéia de proliferagao, isto é, o processo desencadeado quando
uma entidade politica decide adquirir uma determinada arma, ainda ndo existente em um Estado,
ou regido, sendo tal decisdo seguida de uma dinamica especifica que envolve os esforcos para o des-
envolvimento local desta arma, ou a transferéncia de tecnologia de um “possuidor” para um “ndo-
possuidor” (Zanders, 2006).

Em oposicdo a proliferacao, a expressao nao-proliferagdo refere-se ao estabelecimento de normas,
regras e principios destinados a prevencado, bloqueio ou interrupcdo da dinamica da proliferacao
(zanders, 2006). Mas para balizarmos o significado da expressdao Regime de N3do-Proliferacdo de
Armas Nucleares é necessario que, antes, abordemos a idéia de Regime para, em associa¢cdo, com o
ja apresentado termo Nao-Proliferacao, possamos depreender o significado da expressao em pauta.

Nesse texto, a palavra Regime é utilizada consonancia com a formulagao apresentada por Stephen
Krasner que “define Regime Internacional como um conjunto implicito ou explicito de regras, nor-
mas, principios e procedimentos de tomada de decisdo, ao redor do qual as expectativas dos atores
internacionais convergem em uma area de interesse” (Krasner apud. Gongalves; Silva, 2005:211).
Deste modo, pode-se entender o Regime de Nao-Proliferacdo de Armas Nucleares como uma rede
integrada de tratados, bilaterais e multilaterais, de ambito regional ou global, bem como de regras
normas e procedimentos que, coletivamente, proporcionam uma ampla moldura para o comporta-
mento dos Estados e demais atores internacionais na questdao do controle do material fissil, das ar-
mas nucleares e da tecnologia a elas relacionada, bem como do desarmamento nuclear, sendo esse
o sentido com que a expressdo é empregada nesse texto.

E pertinente frisarmos que o Regime em pauta, usualmente referido como Regime de N3o-Prolife-
racdo Nuclear, ndo é voltado para conter a proliferagdo do uso pacifico da energia nuclear, mas sim a
proliferacdo das armas nucleares, sendo que seu principal alicerce é o TNP. Assim sendo, neste texto
nao é utilizada a expressdo resumida Regime de N3o-Proliferacdo Nuclear, mas sim Regime de N3o-
Proliferacdao de Armas Nucleares, de forma a manter fidelidade ao que, de fato, é o escopo desse
Regime.

2- Sociedade Internacional ou Sociedade de Estados: expressao utilizada, nesse trabalho, em consonancia com o conceito desen-
volvido por Hedley Bull, isto é, aquela que “existe quando um grupo de Estados, conscientes de certos valores e interesses comuns,
forma uma sociedade, no sentido de considerarem-se ligados, no seu relacionamento, por um conjunto comum de regras, e parti-
cipam de instituicdes comuns” (Bull, 1995:13).
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Outro termo basilar para o encadeamento légico deste texto é aquele expresso pela sigla MCC -Me-
didas de Construcdo da Confianga- que, em linhas gerais sdo ferramentas que Estados adversarios
podem utilizar para reduzir as tensdes e afastar a possibilidade de conflito militar. Essas ferramentas
incluem acordos de comunicacdo (e.g., “hot lines” ou linhas diretas entre as capitais), restricdes de
posicionamento de forgas militares (e.g., zonas desmilitarizadas), transparéncia (e.g., o intercambio
de dados e informacgGes) e medidas de verificacdo (e.g., inspecdes no local). As MCC normalmente
precedem a negociacdo de acordos formais de controle de armas ou sdo adicionadas aos acordos de
controle de armas para fortalecé-los (3) .

O entendimento sobre medidas de confianca esta sendo ampliado nas ultimas décadas. Originalmen-
te, o termo designava a identificacdo e implementagdo de medidas que impedissem o inicio de hos-
tilidades armadas; em seguida passou a incluir aquelas que permitissem melhores relagdes militares,
gue ndo fossem o desarmamento ou o controle de armas; por fim, e mais recentemente, passou a
incluir também a aplicacdo de politicas e a ado¢do de medidas concretas em resposta as variadas
formas de ameacas a seguranca conjuntamente percebidas (Vaz, 2006:60-61).

Feitas essas consideragGes introdutdrias, destinadas principalmente a padronizagdo do léxico uti-
lizado neste capitulo, iniciaremos a analise comparativa entre os programas nucleares brasileiro e
argentino, em consonancia com a sequéncia analitica anteriormente exposta.

O Programa Nuclear Argentino

A Argentina foi pioneira na América Latina em matéria de pesquisa nuclear. Na década de 1940, o
governo argentino buscou incrementar os recursos humanos na area da fisica nuclear, mediante a
contratacdo de cientistas alemdes que, no contexto imediato ao término da Segunda Guerra Mun-
dial, estavam disponiveis para trabalho. Nesse contexto, o governo Perdn contratou o Doutor Ronald
Richter, um austriaco, formado na Universidade Alema de Praga e que chegou a Argentina em 1948,
para chefiar um inusitado programa, concebido pelo proprio Richter, destinado a obter energia a
partir da fusdo (4) controlada de atomos de Deutério, um isétopo (5) do Hidrogénio. Assim, um
laboratdrio e instalacdes correlatas foram construidos em Bariloche e na ilha Huelmul, na qual foi
dada autoridade irrestrita ao fisico austriaco. Paralelamente, em 1950, foi criada a Comision Nacio-
nal de Energia Atdmica (CNEA) para prover suporte administrativo ao projeto de Richter (Mendoza,
2005:291-292).

No entanto, o protesto de alguns pesquisadores contra o fato de Richter demonstrar pouco interesse
em incorporar os cientistas argentinos ao seu projeto, forcou Perdn a criar a Direccidon Nacional de
Energia Atomica (DNEA), para incentivar a pesquisa conduzida pelos cientistas argentinos ndo envol-
vidos com o projeto de Richter. Nesse sentido, os esfor¢os do programa nuclear argentino estavam
divididos entre os dois érgdos (CNEA e DNEA). Mas essa divisdo durou pouco, pois o projeto desen-
volvido por Richter ndo produziu resultados concretos, sendo encerrado em 1952, possibilitando a

3- Nuclear Threat Initiative - NTI. Non-Proliferation Treaty Tutorial. Glossary. Confidence-Building Measures (<http://www.nti.
org/h_learnmore/npttutorial/glossary.html>).

4- A fusdo nuclear consiste na formagdo de um atomo a partir fusdo de dois de seus isétopos mais leves, por meio da compressao
em elevadas temperaturas. O processo libera energia em quantidades muito maiores do que aquela decorrente da fissdo nuclear
(CIRINCIONE; Rajkumar; WolfstHAL, 2005: 459).

5- Isétopos sdo atomos de um mesmo elemento quimico que tém mesmo numero atdmico, isto € mesmo numero de prétons, mas
diferente nimero de néutrons, o que implica que cada is6topo possui um diferente peso atémico (soma do nimero de prétons e
néutrons existentes no nucleo) (Cirincione; Rajkumar; Wolfsthal, 2005:459-460).
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unificacdo do programa nuclear argentino sob controle de uma renovada CNEA (Mendoza, 2005:292-
293).

Ainda no inicio da década de 1950, paralelamente a essa reorganizacdo administrativa, o governo
argentino buscou uma reaproximagao com os EUA, pais com o qual as relagdes diplomaticas haviam
deteriorado em funcdo da postura de neutralidade argentina durante a Segunda Guerra Mundial.
Com a reaproximacado junto aos EUA, o programa nuclear argentino, como o de varios outros paises
em desenvolvimento, recebeu um forte estimulo, por meio do acordo bilateral de cooperacgao, via
U.S. Atomic Energy Commission, assinado em 29 de julho de 1955 (6) . Nesse mesmo ano, foi criado
pela CNEA, o Instituto de Fisica Bariloche, que se tornaria o mais importante centro de treinamento
argentino no campo nuclear.

Em setembro de 1955, um golpe de Estado dep6s Perdn, porém a politica da CNEA nao foi alterada
pela mudanca de governo, uma vez que ja estava consolidado um ambiente institucional apropria-
do para o desenvolvimento do programa nuclear argentino. Deste modo, fomentando um intenso
programa de pesquisas e treinamento, o objetivo principal da CNEA era a construcdo de reatores de
pesquisa, incorporando, inicialmente, tanta assisténcia tecnolégica estrangeira quanto fosse possivel
(Mendoza, 2005:285-286;295).

Em 1956, a Argentina estava entre os Estados que assinaram o Ato de criacdo da Agéncia Internacio-
nal de Energia Atémica (AIEA)(7) e aceitou seu sistema de salvaguardas (8). Em novembro daquele
ano, o diretor da CNEA, Oscar Quihillalt, anunciou que a Argentina poderia comprar um reator ato6-
mico experimental dos EUA, a ser construido pela General Electric Company. E importante ressaltar
que, no periodo de 1956-59, dentro do Programa “Atomos para a Paz”, os EUA exportaram cerca de
40 reatores de pesquisa. A logica do Programa era a de que se a industria nuclear norte-americana
fosse a primeira a se estabelecer em varios paises estes se tornariam, quase que inevitavelmente,
dependentes dos EUA para o projeto, construgdo, operacao inicial, formacdo de pessoal e demais
aspectos dos seus incipientes programas nucleares. Assim, uma vez estabelecida, a tecnologia norte-
americana dificilmente seria substituida por outra. Nesse contexto, a Argentina, bem como o Brasil
e os demais paises que aderiram ao Programa “Atomos para a Paz”, era apenas mais um pais dentro
da esfera de influéncia dos EUA na area de tecnologia nuclear (Mendoza, 2005:299).

No inicio de 1957, o diretor da CNEA foi a New York, onde tomou conhecimento de que a venda do
reator de pesquisa poderia ser postergada em alguns meses, em funcdo de questdes legais relaciona-
das com o contrato. Naquela mesma época, cientistas da CNEA ja sabiam que o Brasil também estava
buscando a compra de um reator de pesquisa e, tacitamente, os dois paises estavam comegando a

6- No mesmo ano (1955), acordos idénticos foram firmados com os EUA, via a U.S. Atomic Energy Commission, pelos seguintes
paises: Turquia (10 de junho), Israel (12 de julho), China (18 de julho), Libano (18 de julho), Coldmbia (19 de julho), Portugal (21 de
julho), Venezuela (21 de julho), Dinamarca (25 de julho), Filipinas (27 de julho), Italia (28 de julho), Brasil (3 de agosto), Grécia (4 de
agosto), Chile (8 de agosto) e Paquistdo (11 de agosto) (MENDOZA, 2005:295).

7- A AIEA é uma organizagdo afiliada a ONU, com sede em Viena. Foi criada, com o propdsito de facilitar o uso da energia nuclear
para fins pacificos, bem como para implementar um sistema de auditorias e inspe¢Ges in loco, coletivamente conhecidas como sal-
vaguardas, concebidas com a finalidade de prover informagdes sobre eventuais redirecionamentos ou desvios de material nuclear
para atividades que ndo sejam as de uso pacifico da energia nuclear (Cirincione; Rajkumar; Wolfsthal, 2005: 29-30).

8- As famosas e usualmente mal compreendidas salvaguardas sdo as atividades de auditoria e inspe¢do executadas pela AIEA, com
o propdsito de verificar se todos os Estados que possuem instalagGes e materiais nucleares estdo agindo em consonancia com os
compromissos internacionais, por eles assumidos, quanto ao uso pacifico da energia nuclear. Hoje mais de 140 Estados tém acordos
de salvaguardas com a AIEA. Assim, dentro do Regime de N&o Proliferagcdo de Armas Nucleares, o sistema de salvaguardas dessa
Agéncia funciona tanto como uma medida de construgdo da confianga, quanto como um mecanismo de alerta antecipado que
pode acionar outras respostas da comunidade internacional, “se” e “quando” necessério (International Atomic Energy Agency -
IAEA. Safeguards Overview: Comprehensive Safeguards Agreements and Additional Protocols. <http://www.iaea.org/Publications/
Factsheets/English/sg_overview.html>).
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competir quanto a quem seria o primeiro a operar um reator nuclear na América Latina (Mendoza,
2005:298-299).

Durante sua estadia nos EUA, o diretor da CNEA foi ao Argonne National Laboratory, em Chicago, a
fim de conhecer um pequeno reator de pesquisa denominado Argonaut (9). Na ocasido, os técnicos
do Laboratério efetuaram uma demonstracao completa da operacao do reator, o que propiciou a
Quihillalt conceber a idéia de construir um reator tipo Argonaut na Argentina, ao invés de compra-lo
de um fornecedor estrangeiro. Quihillalt seguiu para Washington, onde logrou obter os planos de
construcdo do Argonaut, bem como a permissao para que dois cientistas argentinos fossem aos EUA
para receber treinamento no Argonne National Laboratory. Em abril de 1957, a CNEA decidiu, formal-
mente, levar a termo a construcdo do seu primeiro reator nuclear (Mendoza, 2005:299).

No fim de outubro de 1957, a CNEA assinou um contrato com a U.S. Atomic Energy Commission para
a compra de seis quilos de Uranio, enriquecidos a um percentual maximo de 20% de U235. O Uranio
importado seria utilizado na fabricacdo do elemento combustivel para o reator argentino, nas pré-
prias instalacOes argentinas. Esta foi a primeira exportacdo de matéria-prima, por parte dos EUA, a
fim de que outro pais finalizasse seu préprio elemento combustivel para um reator de pesquisa. Em
meados de janeiro de 1958, os elementos combustiveis ja estavam prontificados e o reator monta-
do em Constituyentes. Esse reator de pesquisa, denominado Reator Argentino 1 (RA-1), foi oficial-
mente colocado em operagdao em uma cerimonia realizada no dia 20 de janeiro de 1958 (Mendoza,
2005:300).

Quase na mesma data, isto é, em 25 de janeiro de 1958, o Brasil inaugurava, oficialmente, a operagao
de seu primeiro reator de pesquisa, em um evento que contou com a participacdo do presidente
Juscelino Kubitschek. A corrida entre Brasil e Argentina, para ver quem seria o primeiro a operar um
reator nuclear de pesquisa, ilustra a disputa tacita, bem como a importancia conferida pelos dois
governos ao desenvolvimento da pesquisa na drea nuclear (Mendoza, 2005:301).

O ponto a ser destacado é que a constru¢ao do RA-1 expressou a capacidade técnica dos cientistas
envolvidos no programa nuclear argentino e, principalmente, a politica de minimizar, sempre que
possivel, a dependéncia externa nessa area. Essa politica proporcionaria avangos consistentes do
programa nuclear argentino nos anos seguintes. Esses avangos seriam externados por ocasido da
venda do processo de fabricacdo de elementos combustiveis, empregado no RA-1, para a empresa
alem3a Degussa-Leybold. Essa exportacdo de tecnologia na drea nuclear demonstrava o sucesso e
a consisténcia do programa nuclear argentino (Mendoza, 2005:302). Além disso, utilizando-se dos
planos do RA-1, os cientistas argentinos construiram, sem ajuda externa, trés reatores de pesquisa
adicionais, que se tornaram operacionais entre 1966 e 1970 (10) . Deste modo, era patente que, ja
na década de 1960, a Argentina seguia a passos largos na busca do dominio da tecnologia nuclear.
O objetivo seguinte seria a aplicacdo da energia nuclear em centrais de geracao de eletricidade e o
desenvolvimento de instalacdes capazes de proporcionar o dominio do ciclo de enriquecimento de
Uranio.

9- O Argonaut (Argonne Nuclear Assembly for University Training) era um reator de pesquisa de baixa poténcia (10 kilowatts) e
custo reduzido, utilizava 4gua leve como moderador e foi projetado para ser operado com seguranga por pesquisadores da area
nuclear. O custo para do reator completo, ndo deveria exceder cem mil délares (Mendoza, 2005:299).

10- O RA-0 em Cdrdoba (1971), o RA-2 em Constituyentes (1967) e o RA-3 em Ezeiza (1970) (Oliveira, 1998:11).
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Em 1968, a Argentina firmou um acordo com a Republica Federal da Alemanha (RFA), para a compra
de um reator de 320 Megawatts, destinado a usina nuclear de Atucha I. A usina foi construida sem
atrasos, entrando em operacao em 1974. Paralelamente, perseguindo o desenvolvimento de tecno-
logia voltada para aplicagdes bélicas, foi iniciada, também em 1968, a constru¢ao de uma instalagao
para o reprocessamento de Uranio — visando a obter Pluténio — em Ezeiza. Posteriormente, essa ins-
talacdo foi fechada em 1973, em decorréncia de pressées do governo norte-americano (Cirincione;
Rajukmar; Wolfsthal, 2002:338).

Quando da abertura para assinaturas do TNP, em 1968, o governo argentino recusou tornar-se sig-
natario, alegando que o Tratado comprometeria sua soberania e imporia restricdes ao seu programa
nuclear. Em 1978, a CNEA retomou o projeto de construcdo de uma unidade de reprocessamento
de Urdnio em Ezeiza. Essa segunda tentativa de construir esse tipo de instalacdo tinha em seu es-
copo a meta de obter entre 10 a 20 quilos de Plutonio por ano. A construgdo teve inUmeros atrasos
em funcdo de restricdes orcamentarias e, novamente, em funcdo das pressdes norte-americanas,
o projeto foi paralisado e abandonado em 1990. Paralelamente, também em 1978, foi iniciada a
construcdo de uma instalagao de enriquecimento de Uranio, em Pilcaniyeu, utilizando o processo de
difusdo gasosa (Cirincione; Rajukmar; Wolfsthal, 2002:338-339).

Em linhas gerais, na década de 1970, o programa nuclear argentino contemplava a construcdo de
duas usinas nucleares, Atucha | e Embalse Rio Tercero, mais quatro usinas de 650 Megawatts, que
estariam em operacdo comercial até o ano 2000. Adicionalmente, o programa incluia os Centros
Atomicos de Constituyentes, Ezeiza e Pilcaniyeu, uma usina experimental de dgua pesada em Buenos
Aires e outra industrial em Arroyitos, uma instalacdo de enriquecimento de Uranio em Pilcaniyeu e
uma instalacdo de reprocessamento em Ezeiza, além da construcdo de um depdsito de lixo atdmico
em Gastre (Oliveira, 1998:9).

Com o golpe militar de 1976, a politica nuclear passou a ser considerada como da mais alta priori-
dade pelo governo. O orcamento da CNEA atingiu os maiores valores de toda sua historia. Assim, o
programa nuclear argentino que recebia 0,6% do total de investimentos publicos em 1970, passou a
receber 6,2% em 1980, chegando a comprometer a 15% desses investimentos em 1983, ultimo ano
do regime militar (Oliveira, 1998:11).

Em 1981, foi iniciada a construcao da terceira usina atébmica, Atucha ll, com 745 Megawatts de potén-
cia, adquirida na RFA. Com um cronograma de execug¢dao com conclusdo prevista para 1987, a usina
teve sua construcdo postergada por varios anos. Sua construcao foi retomada em 2006, no contexto
do relancamento do Plan Nuclear (11). Em 2012, Atucha Il encontra-se em fase de prontificacdo para
operacgdo (12). As trés outras centrais nucleares, previstas no programa da década de 1970, ndo tive-
ram as respectivas construcdes iniciadas. Com relacdo ao dominio do ciclo do combustivel nuclear, o
Centro Atébmico de Ezeiza desenvolveu tecnologia prépria dos elementos combustiveis para as cen-
trais de geracdo de eletricidade, tendo inaugurado, em 1981, a fabrica de elementos combustiveis,
onde sdo fabricadas pastilhas de Uranio para as centrais atbmicas em operacao (Oliveira, 1998:10).

11- Argentina. Comision Nacional de Energia Atdmica (CNEA). Reactivacidon de la Actividad Nuclear en la Republica Argentina
(<http://www.cnea.gov.ar/xxi/noticias/2006/ago06/actividad_nuclear.asp>).
12- Argentina. Nucleoeléctrica Argentina. NA-AS Centrales Nucleares. Atucha Il (<http://www.na-sa.com.ar/centrales/atucha2/>).
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No final de 1983, nos estertores do regime militar, o programa nuclear argentino conseguia alcangar
o dominio pleno do ciclo de enriquecimento do Uranio. O Centro Atomico de Pilcaniyeu, empregan-
do o método de difusdo gasosa, foi responsavel por essa demonstracdo inequivoca de capacidade
tecnoldgica na drea nuclear. Em 1984, com o inicio da operagdao comercial da segunda usina nuclear,
a de Embalse Rio Tercero (648 Megawatts de poténcia), localizada a 120 quilémetros de Cérdoba e
adquirida do Canadd em 1973, a Argentina tornou-se a segunda poténcia nuclear do chamado Tercei-
ro Mundo, apenas superada pela india (Oliveira, 1998:9;12).

Posteriormente, com a adesdo ao Nuclear Suppliers Group, em 1994, a Argentina passou a integrar
o clube de paises que exportam tecnologia sensivel, mediante as salvaguardas da Agéncia Interna-
cional de Energia Atoémica (Cirincione, 2002:340-341). Conforme exposto, todos esses progressos
tecnoldgicos alcancados pela Argentina, principalmente aqueles dos anos 1970 e 1980, colocavam
0 pais em um patamar tecnoldgico impar na América Latina e que tinha seus reflexos sobre o Brasil,
conforme serd exposto a seguir.

O Programa Nuclear Brasileiro

No Brasil, as primeiras atividades voltadas para a energia nuclear remontam a década de 1930, com
as atividades de pesquisas basicas realizadas nas escolas de fisica e engenharia de Sao Paulo, Rio de
Janeiro e Belo Horizonte. Ja na década de 1950, foi criado o Conselho Nacional de Pesquisas (CNPg),
com o propodsito de sistematizar e fomentar a pesquisa no Brasil. Ainda na década de 1950, o almi-
rante Alvaro Alberto (entdo presidente do CNPq), em negociacdes com a RFA, conseguiu adquirir
trés ultracentrifugas, cuja entrega foi vetada pelos EUA (13) . Em 10 de outubro de 1956, durante o
governo Juscelino Kubitschek, foi criada a Comissdo Nacional de Energia Nuclear (CNEN), como drgao
formulador da politica nuclear, bem como foi criado o Instituto de Energia Atdmica (IEA), voltado
para a pesquisa e formacdo de recursos humanos (Almeida; Marzo, 2006:191-193).

Como parte do acordo entre o Brasil e a U.S. Atomic Energy Commission, firmado em 3 de agosto
de 1955, dentro do Programa “Atomos para a Paz”, foi acertada a compra de um reator de pesquisa,
a ser fornecido pela empresa Babcock & Wilcox. Denominado IEA-R1 (Instituto de Energia AtoOmica
— Reator 1), esse reator entrou em operacao inicial no dia 16 de setembro de 1957, no Instituto de
Energia Atomica, atual Instituto de Pesquisas Energéticas e Nucleares (IPEN), em Sdo Paulo (14) .

Outro avanco significativo foi conquistado em 20 de fevereiro de 1965, quando foi colocado em
operacdo o reator de pesquisa “Argonauta”, baseado no projeto Argonaut jd mencionado. Mesmo
defasado por quase uma década do seu similar argentino, o “Argonauta”, construido pela empresa
CBV e instalado no Instituto de Energia Nuclear (IEN), no Rio de Janeiro, externava o esforgo préprio
de projeto e fabricacdo do programa nuclear brasileiro(15) .

13- A tentativa de importagao dessas ultracentrifugas falhou devido a proibicdo de que a RFA, aquela época sob ocupagao aliada,
exportasse material ou tecnologia nuclear (Flemes, 2006:10). As trés ultracentrifugas foram entregues ao Brasil, ja no governo Jus-
celino Kubitschek, apds a RFA ter recuperado sua autonomia diplomatica (Filho; Garcia, 2006:76).

14- Instituto de Pesquisas Energéticas E Nucleares (IPEN). Centro de Reator de Pesquisa. Reator IEA-R1 (<http://www.ipen.br/
sitio/?idm=251>). Conforme mencionado na se¢do anterior a operagao oficial do reator ocorreu em 25 de janeiro de 1958, com a
presencga do presidente Juscelino Kubitschek (Nota do autor).

15- Instituto de Energia Nuclear. Reator Argonauta. Histdrico. (<http://www.ien.gov.br/oinstituto/instalacoes/serea/argonauta/
index.htm>).
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Durante o regime militar, exceto no governo Castelo Branco, o dominio da tecnologia nuclear tornou-
se uma politica de Estado que simbolizava o desejo de elevar o pais a uma posi¢cao de maior relevan-
cia no sistema internacional, por meio da reducdo da assimetria tecnolédgica em relagdo aos paises
desenvolvidos. No que tange ao TNP, o pensamento dominante no Itamaraty, bem como em todos
os governos do regime militar, era refratario a adesao brasileira. A percepgao vigente era a de que o
TNP tinha como propdsito velado impedir o acesso dos paises emergentes a tecnologia nuclear. As-
sim, a visdo corrente tanto no segmento militar quanto no diplomatico era a de caso o pais aderisse
ao Tratado, o processo de desenvolvimento seria bloqueado em um padrao intermedidrio. Portanto,
a diplomacia brasileira refutou o TNP, sendo essa a posicao da politica externa brasileira até a década
de 1990 (Cervo, 2008:133-135).

E importante destacar que a questdo nuclear, durante os regimes militares, n3o foi tratada como
uma obsessao tipo Doctor Strangelove (16) , na busca da bomba atémica. Buscava-se o dominio do
ciclo de enriquecimento de Uranio visando, prioritariamente, poder desenvolver centrais nucleares
sem a dependéncia da importacdo do combustivel nuclear. Hd que se ressaltar que, nos anos do
“milagre econ6mico”, o Brasil crescia a taxas proximas de 10% ao ano, com a demanda de energia
elétrica crescendo a taxas de até 14% ao ano (Almeida; Marzo, 2006:193). Tal cendrio de crescimen-
to econdbmico implicava na necessidade de centrais geradoras de eletricidade, sendo que a energia
nuclear era percebida como uma fonte passivel de ser utilizada em complemento as hidrelétricas,
dadas as reservas de Uranio do pais(17) .

Nesse contexto, o denominado primeiro “choque do petrdleo”, ocorrido em 1973, impulsionou a
percepcado do governo brasileiro de que a matriz energética originada de termelétricas deveria ser
minimizada e, nesse aspecto, a energia nuclear despontava como uma alternativa a ser aproveitada
de forma a complementar a energia gerada nas hidrelétricas.

Também ndo se pode ignorar que, na primeira metade da década de 1970, os dirigentes brasileiros
tinham consciéncia do maior avanco do programa desenvolvido na Argentina e optaram por um pro-
cesso de “queimar etapas” na aquisicao de tecnologia nuclear, buscando transferéncia de tecnologia
estrangeira. Inicialmente, buscou-se essa parceria com os EUA. A compra da usina nuclear de Angra
I, como um “pacote fechado”, reflete o malogro dessa abordagem. Angra |, adquirida da Westing-
house, apresentou toda espécie de problemas. Sua construcdo foi iniciada em 1972, mas a usina s6
entrou em operacdo comercial em 1984, apds treze anos de construgao (Oliveira, 1998:6).

Em 1975, buscando ainda “queimar etapas” no campo nuclear, o governo brasileiro firmou um amplo
acordo bilateral com a RFA, que definiu a tecnologia do Uranio enriquecido e agua leve como aque-
las que seriam utilizadas no programa nuclear do pais. Em outras palavras, optou-se pelas centrais
nucleares com Reatores de Agua Pressurizada (Pressurized Water Reactor — PWR). Assim, o governo
do presidente Ernesto Geisel decidiu implantar no pais, em dez anos, um grande complexo nuclear,
englobando oito usinas nucleares e uma série de instalacdes destinadas ao dominio completo do
ciclo de enriquecimento de Uranio (Bueno; Cervo, 2002:412-413).

16- Doctor Strangelove or: How | Learned to Stop Worrying and Love the Bomb. Filme dirigido por Stanley Kubrick, em 1964, e que
retrata as parandias da Guerra Fria, na forma de um misto de comédia e satira (Nota do Autor).

17- O Brasil sempre esteve entre os paises considerados detentores de grandes reservas de uranio. Atualmente, isto é, em 2012, o
pais tem suas reservas comprovadas, na ordem de 310.000 toneladas de uranio (Inddstrias Nucleares Do Brasil. Reservas. <http://
www.inb.gov.br/pt-br/WebForms/interna2.aspx?secao_id=48>).
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Em consonancia com esse programa, a segunda usina nuclear, Angra Il, foi adquirida da Kraftwerk
Union AG (KWU), em 1976. Prevista para entrar em operagao em 1983, teve inUmeros atrasos que
postergaram sua operacao efetiva para 2000. A Central de Angra Ill, que também foi adquirida na
RFA, teve seu cronograma de execu¢do congelado no governo do presidente Fernando Collor de Me-
llo e postergado pelos governos Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso (18) (Oliveira, 1998:7).

Nesse ponto, é pertinente a comparacdo entre os pontos de tangéncia dos programas nucleares
brasileiro e argentino. Nesse sentido, podemos apontar o projeto de varias usinas nucleares para a
producdo de energia elétrica (seis na Argentina e oito no Brasil) e o desdobramento dos respectivos
programas nucleares em duas vertentes: uma de controle civil e outra de controle militar. A Ultima,
destinada ao dominio da tecnologia de enriquecimento de uranio, incluindo sua possivel aplicagao
bélica. Tanto na Argentina, quanto no Brasil, a vertente militar alcangou progressos significativos.
Esse sucesso pode ser percebido no dominio da tecnologia do ciclo de enriquecimento de Uranio,
alcangado pelos dois paises no inicio da década de 1980 (CERVO, 2008, p. 138).

Particularmente no caso do programa nuclear brasileiro, no fim da década de 1970, foi iniciado o
chamado programa nuclear paralelo, visando o desenvolvimento do ciclo completo de enriqueci-
mento de Uranio e sua eventual aplicacdo bélica. O programa seria conduzido a margem das salva-
guardas da Agéncia Internacional de Energia Atdmica e com um eixo de pesquisa a cargo de cada
uma das Forcas Armadas. Deste modo, a Marinha, em cooperagdo com o Instituto de Pesquisas
Energéticas e Nucleares (IPEN), ficou encarregada de desenvolver a tecnologia de enriquecimento
isotdpico de uranio por meio da ultracentrifugacao gasosa. O Exército foi encarregando de desenvol-
ver a tecnologia obtengdo de Plutonio por meio de um reator de producdo (19) e a Forga Aérea teve
sob sua responsabilidade o desenvolvimento da tecnologia de enriquecimento do uranio por meio
do laser. Posteriormente, dado os resultados alcancados nos projetos de pesquisa de cada uma das
Forgas Armadas, o governo concentrou os recursos no programa conduzido pela Marinha, isto é, o de
enriguecimento de uranio por meio da ultracentrifugacdo gasosa. A principal instalacdao de pesquisa
e desenvolvimento do programa conduzido pela Marinha encontrava-se no Centro Experimental de
Aramar (CEA), em Iperé - SP, onde foi construido o médulo inicial de uma planta de enriquecimento
de Uranio por ultracentrifugacdo, em escala industrial (Cirincione; Rajkumar; WolfsthAL, 2005:396).
Em setembro de 1982 foi conduzida, com éxito, a primeira operacdo de enriquecimento empregando
um protétipo de ultracentrifuga projetado e construido no Brasil (Pedrosa, 2006:4-5).

A luz dos programas a cargo das Forcas Armadas, pode-se depreender que o propdsito do programa
nuclear paralelo era o de desenvolvimento da tecnologia para a obtencdao de material fissil, fosse o
Plutonio ou o Uranio enriquecido até o Weapons Grade, ou seja, considerava-se o desenvolvimento
de um artefato nuclear explosivo. Naquele contexto, o avanco do programa nuclear brasileiro cau-
sava preocupac¢des junto aos militares da Argentina, que percebiam que a vantagem existente era
paulatinamente encurtada. Ainda na década de 1970, a questdo de ter ou ndo armas nucleares apre-
sentava-se como um dilema, principalmente na esfera militar, dos dois paises. Quando a perspectiva
do dominio completo do ciclo nuclear tornou-se visivel a ambos, no fim dos anos 1970, iniciaram-se

18- A construgao da Central Nuclear de Angra Ill foi retomada em 2010, devendo ser concluida em cerca de cinco anos. Angra Il
terd uma poténcia elétrica de 1.350 MWe, sendo capaz de gerar cerca de 10,9 milhdes de MWh por ano - o equivalente a um tergo
do consumo do Estado do Rio de Janeiro (Eletronuclear. Angra 3. O empreendimento. <http://www.eletronuclear.gov.br/AEmpresa/
CentralNuclear/Angra3.aspx >).

19- Um reator destinado a produzir Pluténio (Pu239) por meio da irradiagdo de U238 com néutrons (Cirincione; Rajkumar; Wolfs-
thal, 2005:462).
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0s contatos governamentais para evitar uma corrida armamentista pelas armas nucleares, o que a
despeito das rivalidades histéricas, era percebido por muitos pensadores geopoliticos, bem como
por formuladores de politica externa, tanto brasileiros quanto argentinos, como algo que aumen-
taria a inseguranca dos dois pdlos de poder da América do Sul. Assim, mesmo quando as relacées
Brasil-Argentina estiveram em seu pior momento, no que tange a rivalidade e desconfianca, isto &,
no periodo 1974-79, em funcdo da questdo contenciosa em torno da construcdo de Itaipu, a possi-
bilidade de uma corrida armamentista por armas nucleares era percebida como algo a ser evitado
(Cervo, 2008:134-139).

Porém, dentro do quadro de rivalidade e antagonismo entre os dois paises, ambos desenvolveram
programas nucleares de aplicacao bélica. Em sintese, no caso brasileiro, a decisdo de implementagao
do programa nuclear paralelo pode ser entendida como decorrente de dois fatores principais:

- incrementar os recursos de poder e a capacidade de influéncia dentro do sistema internacio-
nal; e

- uma reacdo ao evidente programa de armas nucleares argentino.

Esses mesmos fatores espelhados para a Argentina sdo aqueles que mais se aproximam da decisdo
de Buenos Aires de buscar a aplicagdo bélica da energia atdmica. Em outras palavras, podemos en-
tender as razdes que levaram os dois Estados a iniciarem programas de armas nucleares, no fim da
década de 1970, como decorrentes do desejo de incrementar tanto o prestigio como a seguranca vis-
a-vis. Esse quadro foi revertido cerca de 10 nos depois em fungdo dos entendimentos concretizados
junto a Argentina e que serdo apontados no proximo tépico.

O Processo de Construgao da Confianga e a Cooperagao Nuclear

Na década de 1970, as relacbes entre Brasil e Argentina eram caracterizadas pela rivalidade e des-
confianga mutuas, situacdo evidenciada no contencioso dos recursos hidricos do rio Parana. A dis-
puta ndo estava centrada em limites de fronteira ou questdes ideoldgicas, mas sim na construcdo da
hidrelétrica de Itaipu, cuja represa, segundo a 6tica dos dirigentes argentinos poderia comprometer
a futura construgdo da hidrelétrica de Corpus. Além disso, havia uma vertente geopolitica argentina
gue acirrava a questdo, em decorréncia da percepcao que, em caso de conflito entre os dois paises,
o volume d’agua represado em Itaipu poderia ser utilizado para alagar vastas extensdes do territério
argentino.

Aos olhos dos geopoliticos brasileiros, o governo argentino estava interessado apenas em frear o
crescimento industrial e econémico brasileiro, para o qual Itaipu era essencial. Essa questdo apenas
evidenciava o exacerbamento, por ambas as partes, da disputa pela hegemonia regional, onde a
corrida pela capacidade nuclear também contribuia para o acirramento das relacdes entre os dois
Estados (Oelsner, 2005:3-4).

Cabe entdo questionar: o que incentivou os governos brasileiro e argentino a essa mudanca de pos-
tura, iniciando um processo de construgao de confianga mutua? Mas, antes de buscarmos a resposta
para essa questdo é importante destacar que duas fases se encontram presentes em processos de
construcdo da confianca e reducdo de tensdes, entre Estados que tém suas relacdes pautadas por
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uma postura de rivalidade. A primeira fase esta relacionada com o inicio do processo. E 0 momento
critico, uma vez que implica em superar a inércia da situa¢do anterior, envolvendo uma mudanca de
percep¢ao por ambas as partes. Ja a segunda fase esta relacionada com o momento seguinte que é
o de desenvolvimento e consolidacao das medidas de construcdo da confianca. A questdo-chave na
compreensdo da primeira fase refere-se aos motivos que levam os governos a alterarem suas respec-
tivas posturas de rivalidade e desconfianca reciprocas (Oelsner, 2005:11). Nesse sentido, a resposta
a0 nosso questionamento remete a andlise da conjuncado de fatores internos e externos, vivenciados
pelos dois paises, no fim da década de 1970. Por meio dessa andlise é possivel extrair os fatores que
impulsionaram os governos brasileiro e argentino a iniciar o processo de reducdo de tensdes e cons-
trucdo da confianca mutua.

No que tange aos fatores externos afetos ao Brasil, na segunda metade da década de 1970, podem
ser destacados os seguintes: o relacionamento com os EUA havia se deteriorado como conseqiiéncia
da politica norte-americana de defesa dos direitos humanos; e do aumento das restricdes ao pro-
grama nuclear brasileiro, por parte do governo Jimmy Carter. Internamente, a economia brasileira,
pautada no processo de substituicdo de importacdes e de industrializacdo acelerada, em grande
parte promovida mediante empréstimos estrangeiros, ja ndo crescia nas mesmas taxas do “milagre
econdmico”. Estes fatores associados ao processo de abertura politica em curso deram impeto ao
governo brasileiro para reorientar sua politica externa com a Argentina, buscando distender as ten-
sdes entre os dois paises. Isso porque os fatores supracitados demandavam atencgdo prioritaria dos
circulos decisdrios diplomaticos, econdmicos e politicos. Assim, a distensdo com a Argentina poderia
eliminar, ou reduzir, uma fonte de problemas diplomaticos, permitindo maior atencdo as questdes
prementes da economia.

Paralelamente, na segunda metade da década de 1970, a Argentina vivia um periodo critico, deco-
rrente do conflito armado interno e da severa repressao politica, opondo as suas For¢as Armadas e
os movimentos armados de esquerda, o que caracterizava um contexto onde a principal ameaca ao
Estado vinha de um movimento interno. Externamente, além das pressdes norte-americanas quanto
a questdo dos direitos humanos e ao programa nuclear argentino, ocorria a deterioragdo das re-
lacdes com o Chile em funcdo da posse de algumas ilhas no Canal de Beagle. Os dois paises estive-
ram a beira do confronto militar, em 1978, sendo que a questdo sé foi definitivamente resolvida em
1985, com a media¢do do Papa Jodo Paulo Il. Esse contexto favoreceu a percepgao da Junta Militar,
gue entdo governava o pais, no sentido de que a manutencao da relacao de confronto com o Brasil
implicaria em uma dispersdo de recursos que nao resultaria em uma posicdao hegemonica sobre a re-
gido, haja vista os resultados decorrentes do processo de industrializagao brasileiro. Por outro lado,
a reaproximagdo poderia trazer algumas vantagens concretas no que tange ao ndo direcionamento
de recursos em corridas armamentistas, nas quais estava incluida a area nuclear (Oelsner, 2005:13).

Essa conjuntura permitiu que os dois governos identificassem a distensdo como proveitosa, a co-
mecar pela questdo de Itaipu-Corpus. Deste modo, em outubro de 1979, os governos da Argentina,
Brasil e Paraguai assinaram o Acordo Tripartite (20) que finalizou o contencioso acerca do aprovei-
tamento dos recursos hidricos do rio Parand. Com esse Acordo, criou-se o0 ambiente propicio para o

20- Acordo Tripartite tratou, em linhas gerais, da compatibilizagdo técnica entre os projetos de Itaipu e Corpus, otimizando o
aproveitamento conjunto do rio Parana. Para maiores informagdes acerca do tema, sugere-se a leitura da dissertagdo de mestrado
em Ciéncia Politica de José Marcos Castellani Fajardo, intitulada Acordo Tripartite Itaipu-Corpus: ponto de inflexdo entre a dispu-
ta geopolitica e a politica de cooperacgdo, disponivel em: <http://www.lume.ufrgs.br/bitstream/handle/10183/6148/000437450.
pdf?sequence=1> (Nota do Autor).
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inicio da aproximacdo entre os dois paises. No ano seguinte, em maio de 1980, o presidente Figuei-
redo visitou Buenos Aires, naquela que foi a primeira visita de um presidente brasileiro a Argentina
em 40 anos. Em agosto do mesmo ano, o presidente Videla, em reciprocidade, esteve em visita de
Estado ao Brasil.

Por ocasido dessas visitas, foram assinados 22 documentos estabelecendo a cooperacdo em onze
areas, entre elas a nuclear. Assim, por meio do Acordo de Cooperacdo para o Desenvolvimento e a
Aplicacdao dos Usos Pacificos da Energia Nuclear, assinado em 17 de maio de 1980, buscou-se criar
condicGes para o conhecimento reciproco dos dois programas nucleares (Oelsner, 2005:14). O Acor-
do serviu, também, como um marco oficial de aproximacdo e de vontade politica para superar an-
tigas rivalidades estratégico-militares, materializando aquilo que foi apontado como a primeira fase
de um processo de construcdo de confianca mutua, isto é, a mudanca da percepc¢do de ambos os
Estados quanto ao contexto de rivalidade e antagonismo até entdo vigente.

Naquele contexto, a posicdo do governo brasileiro durante e apds a Guerra das Malvinas, constituiu
um novo elo no processo de construcdo de confianca entre os dois paises. Durante o conflito, o
governo brasileiro assumiu uma postura de neutralidade, porém reconhecendo o direito argentino
sobre as ilhas (Bueno, Cervo, 2002:451). Nesse sentido, negou ao governo britanico o uso do espaco
aéreo brasileiro, bem como a escala de avides da Royal Air Force (RAF), em territdrio brasileiro (Oels-
ner, 2005:14). O conflito também evidenciou que poténcias externas ao continente americano po-
deriam se constituir em ameacas reais aos Estados sul-americanos quando tivessem seus interesses
desafiados. Deste modo, a percepg¢do da importancia da cooperacao cresceu entre os formuladores
de politica externa brasileiros e argentinos. Nesse sentido, o projeto de aproximacgado entre os dois
paises ganhava impeto ao longo da década de 1980.

Com a redemocratizagdo, os presidentes Raul Alfonsin e José Sarney deram operacionalidade ao
propdsito de agregar a tecnologia nuclear ao processo de aproximacao e integracdo Brasil-Argentina.
Em 29 e 30 de novembro de 1985, foram assinadas, respectivamente, a Declaracdo do lguacu e a
Declaragao Conjunta sobre Politica Nuclear. Na Declara¢ao de Iguagu, os dois presidentes expres-
saram, entre outros pontos, a conviccdo de que a tecnologia nuclear desempenhava um papel de
fundamental importancia no desenvolvimento econdmico e social (21). Na Declara¢do Conjunta So-
bre Politica Nuclear, criou-se um grupo de trabalho conjunto, presidido pelos Chanceleres dos dois
paises, com a finalidade de promover a cooperacao e o desenvolvimento tecnoldgico-nuclear para
fins exclusivamente pacificos (Cervo, 2008:139).

Em dezembro de 1986, foi assinado o Protocolo de Cooperacdo Nuclear, que previa a abertura dos
respectivos programas nucleares a inspecao reciproca, pondo fim dessa forma as rivalidades e des-
confiangas e estimulando sobremaneira o aprofundamento da parceria bilateral (Pinheiro, 2004:54).
Em 1987, ocorreu a visita do presidente José Sarney as instalagdes de Pilcaniyeu, onde eram desen-
volvidas as atividades de enriquecimento de uranio por difusdo gasosa. O processo de aproximacdo
teve continuidade em 1988, quando ocorreu a visita do presidente Raul Alfonsin ao Centro Experi-

21- Item 28 da Declaragdo (Brasil. Ministério das Relagdes Exteriores. Divisdo de Atos Internacionais. Declaragdo do Iguagu. (<http://
dai-mre.serpro.gov.br/atos-internacionais/bilaterais/1985/b_74/at_download/arquivo>).
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mental de Aramar, onde o Brasil desenvolvia o dominio do processo de enriquecimento de Uranio
por ultracentrifugacao (Oelsner, 2005:16).

Seguindo o processo de aproximacao e construcdo da confiancga foi assinada, em 28 de novembro de
1990, a Declaracao de Fiscalizagdo Mutua, pelos presidentes Fernando Collor e Carlos Menen. Nessa
Declaracgao, firmada em Foz do Iguacu, foi aprovado o Sistema Comum de Contabilidade e Controle
de Materiais Nucleares (22) (SCCC).

No mesmo evento foi também decidido empreender negocia¢gdes com a Agéncia Internacional de
Energia Atbmica para a celebracdo de um Acordo Conjunto de Salvaguardas que tivesse como base
0 SCCC, bem como agenciar a entrada em vigor do Tratado de Tlatelolco (23), que determina a pros-
cricdo das armas nucleares na América Latina e no Caribe (Oliveira, 1998:16).

Finalmente, em 18 de junho de 1991, foi assinado em Guadalajara, no México, o Acordo entre o Brasil
e a Argentina para o Uso Exclusivamente Pacifico da Energia Nuclear no qual, entre outras providén-
cias, foi criada a Agéncia Brasileiro-Argentina de Contabilidade e Controle de Materiais Nucleares
(ABACC), com o objetivo de aplicar e administrar o SCCC. A criagdo da ABACC -uma agéncia binacio-
nal de controle de materiais nucleares- foi o resultado de um longo processo que, paulatinamente,
promoveu a abertura e o conhecimento mutuo das atividades nucleares da Argentina e do Brasil. Sua
criacdo foi e continua sendo uma demonstragao clara da vontade politica de ambos os paises de dar
transparéncia aos seus programas nucleares, criando um ambiente de confianca mutua, bem como
de colaborar construtivamente com as politicas de ndo-proliferacdo de armas nucleares, as quais os
dois paises aderiram nos anos subseqlientes.

Na agenda das obrigacGes ajustadas na Declaracdo de Fiscalizagdo Mutua, restavam dois passos que
consolidariam todo esse processo: a formalizagdo de um acordo de salvaguardas; e a atualizagdo
dos termos do Tratado de Tlatelolco, visando sua vigéncia para o Brasil e Argentina. No que tange ao
acordo de salvaguardas, firmou-se em 13 de dezembro de 1991, em Viena, um Acordo entre a Repu-
blica Federativa do Brasil, a Republica Argentina, a ABACC e a AIEA, para a Aplica¢do de Salvaguardas,
conhecido como Acordo Quadripartite. Esse Acordo entrou em vigor em marc¢o de 1994, sendo o
instrumento legal que regula o relacionamento entre a ABACC e a AIEA e define as atividades de co-
operagao em salvaguardas nucleares que devem ser feitas, tendo como fundamento basico o SCCC.
Instituiu-se um sistema Unico e original de salvaguardas, sem similar entre outros paises do mundo,
gue reverteu um cendrio de politicas nucleares que colocavam os dois paises como aspirantes a po-
téncias atdbmicas regionais. Ao firmarem o Acordo Quadripartite, Brasil e Argentina colocaram sob
fiscalizacdo mutua todas suas instalacdes e materiais nucleares, em consonancia com as salvaguar-
das estipuladas pela AIEA (Almeida; Marzo, 2006: 204-205).

22- Um conjunto de procedimentos de salvaguardas aplicaveis a todos os materiais nucleares utilizados em todas as atividades
nucleares sob a jurisdicdo ou nos territdrios da Argentina e do Brasil, objetivando assegurar que quantidades significativas desses
materiais ndo sejam desviadas para a fabricacdo de armas nucleares (Agéncia Brasileiro-Argentina de Contabilidade e Controle de
Materiais Nucleares - ABACC o SCCC. <http://www.abacc.org.br/?page_id=48>).

23- O Brasil assinou e ratificou o Tratado de Tlatelolco em 1967, com o respectivo instrumento de ratificagdo depositado em 29
de janeiro de 1968. No entanto, algumas Resolugdes aprovadas posteriormente (as resolu¢es sdo aprovadas por maioria de dois
tergos entre os signatdrios do Tratado), durante a década de 1990, particularmente a Resolugdo 290, de 26 de agosto de 1992, que
apresentou uma emenda no artigo 16 desse Tratado, ndo foram assinadas e ratificadas pelos governos brasileiro e argentino. Essa
Resolugdo determinava o direito irrestrito da AIEA de executar inspegOes forgadas nos Estados signatarios. Somente apds o acordo
Quadripartite é que o Brasil e a Argentina se ajustaram ao previsto nessa nova cldusula e, em 1994, ambos assinaram e ratificaram
a emenda em pauta (Brasil, Ministério das Relagdes Exteriores. Tratado de Tlatelolco. <http://dai-mre.serpro.gov.br/atos-interna-
cionais/multilaterais/tratado-para-a-proscricao-das-armas-nucleares-na-america-latina-e-caribe-tratado-de-tlatelolco/>).
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Com relacdo ao Tratado de Tlatelolco, Brasil e Argentina iniciaram as negociacdes que visavam sua
entrada em vigor, mediante a assinatura e ratificacdao das emendas dos artigos 14, 15 e 16, do Trata-
do. Equacionadas as questdes de ordem técnica, a Argentina ratificou o Tratado em 19 de janeiro de
1994. Acdo idéntica foi adotada pelo Senado Brasileiro, em 30 de maio de 1994. Cumpria-se, assim,
a totalidade dos compromissos acordados na Declaragao de Fiscalizagdo Mutua (Oliveira, 1998:17).

O Brasil e o TNP

Ao término da primeira metade da década de 1990 o Brasil ja estava, de fato, inserido no Regime de
Nao-Proliferacdo de Armas Nucleares. Em 1995, o pais fazia parte dos seguintes tratados e acordos
que constituiam o Regime em pauta: Tratado Antdrtico (24); Tratado do Espaco Exterior (Outer Space
Treaty) (25); Tratado de Controle de Armas no Leito Marinho (The Seabed Arms Control Treaty) (26);
Acordo Quadripartite; e Tratado de Tlateloco. Adicionalmente o pais tornou-se membro do Nuclear
Suppliers Group em abril de 1996 (27) .

Além disso, a Constituicdo Federal de 1988, no titulo I, capitulo Il, artigo 21, inciso XXIII, alinea a),
a seguir transcrito, garantia que a utilizacdo da energia nuclear seria exclusivamente para fins pa-
cificos: “Toda atividade nuclear em territério nacional somente sera admitida para fins pacificos e
mediante a aprovacao do Congresso Nacional” (Brasil, 1988).

A luz do exposto, percebe-se que o Estado brasileiro era signatario de vérios Tratados que confor-
mam o Regime de N3o-Proliferacdo de Armas Nucleares e, em decorréncia do Acordo Quadripartite,
cumpria as salvaguardas da AEIA, aplicadas aos signatarios do TNP, mesmo sem ser signatario daque-
le Tratado. Antes de avancarmos em nossa analise acerca da adesdo brasileira ao TNP, cabem aqui
alguns comentadrios acerca deste Tratado.

O TNP foi concebido com o propdsito de parar a proliferacdo das armas nucleares, no ponto em que
ela se encontrava em 1968, dividindo os Estados signatarios em duas categorias: os “Estados nuclear-
mente armados” e os “Estados ndao-nuclearmente armados”. Os Estados pertencentes a primeira
categoria sdo definidos como aqueles que efetuaram uma explosao nuclear antes de 01 de janeiro de
1967 (Artigo IX, paragrafo 3 do TNP), ou seja, EUA, Russia, Reino Unido, Franga e China. Assim sendo,
o TNP define todos os demais Estados como “ndo-nuclearmente armados”. Apesar do carater intrin-
secamente discriminatdrio, o TNP mostrou-se extremamente atrativo para muitos dos Estados ditos
“ndo-nuclearmente armados”, em funcdo daquilo que se tornou conhecido como sendo a “barganha
basica” do TNP. De fato, nela reside tanto o componente de desarmamento quanto o de controle
de armas previstos no TNP, pois em troca do compromisso dos “Estados ndao-nuclearmente arma-
dos” abdicarem do desenvolvimento e aquisicdao das armas nucleares, os “Estados nuclearmente
armados” se comprometem a facilitar a disseminagao da tecnologia nuclear para fins pacificos, bem
como engajar em negociacdes de desarmamento visando a completa eliminagdo de seus arsenais

24- O Brasil é signatario deste tratado, desde 16 de maio de 1975 (United Nations Office for Disarmament Affairs. Status of Multila-
teral Arms Regulation and Disarmament Affairs. Antartic Treaty. <http://disarmament.un.org/TreatyStatus.nsf>).

25- O Brasil tornou-se signatario deste tratado em 1967 (United Nations Office for Disarmament Affairs. Status of Multilateral Arms
Regulation and Disarmament Affairs. Outer Space Treaty. <http://disarmament.un.org/TreatyStatus.nsf>).

26- O Brasil é signatario deste tratado desde 1971 (United Nations Office for Disarmament Affairs. Status of Multilateral Arms Re-
gulation and Disarmament Affairs. Sea Bed Arms Control Treaty. <http://disarmament.un.org/TreatyStatus.nsf>).

27- Nuclear Suppliers Group. Participants (<http://www.nuclearsuppliersgroup.org/Leng/03-member.htm>).
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nucleares (Sintese dos Artigos II, IV e VI, do TNP). Em outras palavras, os Artigos Il, IV e VI do TNP
constituem o que podemos denominar de “os trés pilares do TNP”, isto é: a rentncia ao desenvolvi-
mento e aquisicdo de armas nucleares por parte dos “Estados ndao-nuclearmente armados”; o amplo
intercdambio de material e tecnologia para o uso pacifico da energia nuclear; e a negociacao visando
o desarmamento nuclear por parte dos “Estados nuclearmente armados”. E no efetivo cumprimento
desses trés pilares que se encontra a chave para a credibilidade e legitimidade desse Tratado e, de
modo analogo, o ndo cumprimento de um desses Artigos implica na perda desses componentes,
essenciais para que o TNP possa ter éxito quanto ao seu propdsito (28) .

Feitas essas consideracGes sumarizadas acerca do TNP retornamos a analise da adesao brasileira ao
TNP, destacando que a Argentina, como decorréncia légica do Acordo Quadripartite, assinara o TNP
em 1994 efetuando a ratificacdo do Tratado e o subseqliente depdsito em fevereiro de 1995. Nesse
contexto, por que o Estado brasileiro ndo deveria tornar-se parte do TNP? Em 1997, apenas a india,
Paquistdo, Israel e Cuba (que se tornou signataria do TNP em 2002) permaneciam a margem daquele
Tratado. Deste modo, antes de aderirmos as criticas de que o Brasil ndo deveria ter assinado, nem
ratificado o TNP, deveriamos refletir com os seguintes questionamentos: por que ndo assinar um
Tratado, cujo objeto ja cumpriamos desde a assinatura do supracitado acordo Quadripartite? Por que
permanecer a margem de um Tratado ao lado de Israel, India, Paquistdo?

Nesse sentido, a adesao ao TNP, assinada pelo presidente Fernando Henrique Cardoso em 13 de jul-
ho de 1997, na presenca do entdo Secretdrio-Geral das Nagdes Unidas, Kofi Annan e posteriormente
ratificada pelo Congresso Nacional, em 1998, foi um evento légico e racional decorrente de um con-
texto no qual ja estavamos, de fato, inseridos no Regime em pauta. A adesdo ao TNP pode também
ser percebida como amadurecimento da posicdo brasileira no tocante a ndo-proliferacdao de armas
nucleares. O mesmo pode ser dito quanto a assinatura do Tratado para a Proibicdo Completa de
Testes Nucleares (CTBT(29) ), em 26 de setembro de 1996, com o subsequente depdsito do tratado
ratificado em 24 de julho de 1998 (30) .

E evidente que essa légica vinha ao encontro da politica externa implementada pelo governo Fer-
nando Henrique Cardoso, que privilegiava a corrente diplomatica brasileira que alguns académicos,
tais como Miriam Gomes Saraiva e Leticia Pinheiro, denominam “institucionalismo pragmatico”. Essa
corrente do pensamento diplomatico brasileiro teve atuagao predominante durante o governo Car-
doso e, segundo Saraiva (2010:47): “Sem abrir mao das visdes de mundo da politica externa brasileira
de autonomia, universalismo e destino de grandeza, os institucionalistas pragmaticos priorizam o
apoio do Brasil aos regimes internacionais em vigéncia, desde uma estratégica pragmatica”.

28- O texto integral do TNP, em portugués, pode ser facilmente acessado na pagina da Agéncia Internacional de Energia Atomica
(International Atomic Energy Agency - IAEA. International Conventions & Agreements. Treaty on The Non-Proliferation of Nuclear
Weapons. <http://www.iaea.org/Publications/Documents/Infcircs/Others/infcirc140.pdf>.).

29- Sigla decorrente do original em inglés - Comprehensive Nuclear Test Ban Treaty. Este tratado, aberto para assinaturas em 24 de
setembro de 1996, em Nova York, em linhas gerais, estabelece uma completa proibi¢do de testes nucleares, a ser verificada por um
vasto sistema de monitoramento constituido por centenas de estagdes espalhadas por todo o globo. Até o presente momento, o
CTBT ainda ndo entrou em vigor, pois para que isso ocorra, o Tratado deve ser ratificado pelos 44 Estados que, em 1996, possuiam
instalacGes nucleares. Destes, atualmente, apenas 35 o ratificaram o que impede a sua vigéncia conforme supracitado. Os paises
cuja ratificacdo se encontra pendente sdo China, RDPC, Egito, india, Indonésia, Ir3, Israel, Paquistdo e EUA (Cirincione, Rajkumar;
Wolfsthal, 2005:453).

30- United Nations Office for Disarmament Affairs. Status of Multilateral Arms Regulation and Disarmament Affairs. Comprehensi-
ve Nuclear-Test-Ban Treaty (CTBT) (<http://disarmament.un.org/TreatyStatus.nsf>).
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Assim, citando o presidente Fernando Henrique Cardoso: “N3do havia porque pagar o alto preco da
desconfiancga internacional pela negativa de firmar o TNP, sem qualquer beneficio que ndo fosse a
defesa retdrica de principios” (Cardoso, 2006:614). A adesdo do Brasil ao TNP é um ponto central na
discussdo acerca da postura do Estado brasileiro quanto ao Regime de N3o-Proliferacdo de Armas
Nucleares e, a luz da nossa pesquisa, entendemos que essa foi uma decisdo coerente com o contexto
politico interno e externo vivenciado na segunda metade da década de 1990.

Em sintese, a adesdo do Brasil ao TNP, ndo acarretou a concordancia com inspec¢des adicionais aque-
las de que ja éramos objeto em decorréncia do Acordo Quadripartite. O ingresso no TNP reforcou,
junto a sociedade internacional, os compromissos de ndo-proliferacdo de armas nucleares ja assumi-
dos e retirou o pais do posicionamento ao lado dos quatro Unicos Estados (Israel, india, Paquistdo e
Cuba) que em 1998, se recusavam a participar do TNP.

E patente que essa posicdo transcende o matiz ideoldgico dos governos brasileiros, conforme se
observa em nota a imprensa, emitida pelo Ministério das Relacdes Exteriores (MRE), em 12 de janei-
ro de 2003, pouco apds a posse do presidente Luis Inacio Lula da Silva e extraida do Repertdrio de
Politica Externa (31):

“O Brasil tem defendido a tese da irreversibilidade dos compromissos internacionais de desarma-
mento e nao-proliferagdo. O Brasil é parte do TNP, bem como de varios outros tratados de desarma-
mento e ndo-proliferacdo, nas areas nuclear, quimica e bioldgica, os quais respeita escrupulosamen-
te. O Brasil defende o uso da energia nuclear exclusivamente para fins pacificos, conforme preceito
inscrito no Constituicdo de 1988, que determina que ‘toda atividade nuclear em territério nacional
somente sera admitida para fins pacificos e mediante aprovacao do Congresso Nacional’. O Brasil
apodia vigorosamente a eliminacdo total de armas nucleares, de acordo com o estabelecido no Artigo
6 do TNP [...]” (Brasil, 2007:304-305).

O ponto a ser destacado é que durante o governo do presidente Lula, a postura diplomatica brasi-
leira foi consonante com os compromissos decorrentes da inser¢cao no Regime de Nao-Proliferacao
de Armas Nucleares. No entanto, limites quanto ao aprofundamento dessa participacao foram mar-
cados de forma clara, como, por exemplo, na questdo da recusa do governo brasileiro em aderir ao
Protocolo Adicional (32), que reflete a posicdao de que o Brasil ja esta inserido, de forma clara, no
Regime de Nao-Proliferacdo de Armas Nucleares, em consonancia com o previsto em nossa Consti-
tuicdo (titulo I, artigo 21, inciso XXIll, alinea a) e com o contido no TNP. Assim, medidas adicionais,
por parte do Estado brasileiro, em prol da ndo-proliferacao nuclear, devem ser adotadas apenas
em contrapartida a esforcos de monta na questdo do desarmamento nuclear dos cinco “Estados
nuclearmente armados” reconhecidos pelo TNP. A posicao oficial do Estado brasileiro é a de que ja
fizemos tudo o que era necessdrio para apoiar e respaldar o Regime de Nao-Proliferacdo de Armas
Nucleares, principalmente na sua vertente de ndo-proliferacao, cabendo agora a concretizacdo de

31- O Repertorio de Politica Externa é publicado pelo Ministério das Relagdes Exteriores, por meio da Fundagdo Alexandre Gusmao,
e apresenta um panorama das diretrizes da politica externa brasileira, sendo concebido para auxiliar o acompanhamento sistema-
tico e constante das posi¢Ses defendidas pela diplomacia brasileira no plano internacional (Brasil, 2007:13).

32- O Protocolo Adicional consiste, em linhas gerais, em um conjunto salvaguardas que ampliam a capacidade de verificagado e
inspecdo da AIEA. Os Estados que venham a assinar e ratificar esse acordo com a AIEA passam a permitir inspe¢des mais intrusivas
nas suas instalaces nucleares declaradas, bem como em quaisquer outros locais que os inspetores da AIEA julguem passiveis de
inspecdo (Nota do autor).
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medidas consonantes com a vertente de desarmamento. Essa postura foi colocada de forma expli-
cita na Estratégia Nacional de Defesa, aprovada pelo Decreto n2 6.703, de 18 de dezembro de 2008:

“O Brasil zelara por manter abertas as vias de acesso ao desenvolvimento de suas tecnologias de
energia nuclear. Nao aderira a acréscimos ao Tratado de Nao-Proliferacdo de Armas Nucleares des-
tinados a ampliar as restricdes do Tratado sem que as poténcias nucleares tenham avancado na pre-
missa central do Tratado: seu prdprio desarmamento nuclear” (Brasil, 2008:34).

Mesmo sendo claro o compromisso do Estado brasileiro com os esforcos para o desarmamento e a
nado-proliferacdo das armas nucleares, bem como o motivo de ndo assinarmos o Protocolo Adicional,
ainda afloram, de forma recorrente, alguns questionamentos externos quanto aos reais objetivos do
programa nuclear brasileiro. A diplomacia brasileira esta atenta a esses questionamentos que levan-
tam duvidas infundadas sobre o programa nuclear brasileiro, bem como acerca da recusa em assinar
o Protocolo Adicional.

Em sintese, o Brasil finalizou o século XX, e iniciou o século XXI inserido no Regime de N3o-Prolife-
racdo de Armas Nucleares, mas com dominio da tecnologia de todo o ciclo de enriquecimento de
Uranio. No que tange ao contexto de seguranca regional em que estamos inseridos, é pertinente
apontar que, Brasil e Argentina possuem a tecnologia para, caso desejem, desenvolver artefatos nu-
cleares explosivos em poucos anos. No entanto, resolveram o antagonismo que marcou grande parte
da histéria dos dois paises por meio das medidas de construcdo da confianca aqui abordadas, princi-
palmente na questao nuclear. Esse processo, que em retrospecto, desponta como um modelo a ser
seguido por Estados que estdo inseridos em contextos similares aqueles vividos por Brasil e Argenti-
na até a década de 1980, permitiu que os dois paises aumentassem suas respectivas percepcoes de
seguranca. No que tange aos programas nucleares, as MCC adotadas e efetivamente implementadas,
permitiram que Argentina e Brasil pudessem participar do Regime de Nao-Proliferacao de Armas Nu-
cleares, sem renunciar ao dominio pleno da tecnologia nuclear. No conjunto, os dois paises possuem
elevado capital diplomatico em prol da ndo-proliferacdo das armas nucleares e, principalmente, para
cobrar dos “Estados nuclearmente armados” esfor¢os concretos em prol do desarmamento nuclear.

Consideracgoes Finais

No que tange ao Brasil, a questdo nuclear ndo pode ser entendida sem observarmos os fatores
intrinsecos ao contexto de seguranca regional em que o pais esta inserido. Assim, efetuamos uma
andlise comparada entre os programas nucleares brasileiro e argentino e evidenciamos que, a partir
da década de 1980, os governos do Brasil e da Argentina iniciaram um processo formal de construgao
da confianca que, necessariamente, passava pela questdo dos objetivos dos respectivos programas
nucleares. Deste modo, a espiral de cooperagao, que levou a superagao de um antagonismo histori-
co, foi também forjada na medida em que se construia a cooperacdo pacifica da tecnologia nuclear.

O processo de construgdo da confianca entre Brasil e Argentina, na area nuclear, exigiu uma nego-
ciacdo conduzida em estagios marcados por declaragdes conjuntas que, paulatinamente, promove-
ram a abertura e o conhecimento mutuo das atividades nucleares desenvolvidas nos dois paises. A
evolucdo desse processo foi gradual, partindo de uma fase inicial, nos primeiros anos da década de
1980, caracterizada pela lenta aproximacdo entre os dois Estados. A partir de 1985, dentro do con-
texto de redemocratizacdo dos dois paises, o processo foi acelerado, juntamente com a superacao
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da potencial corrida armamentista por armas nucleares. O processo consolidou-se, no ambito da
tecnologia nuclear, com a criagdao da ABACC e a assinatura do Acordo Quadripartite, ambos em 1991.

Esse processo é de relevancia impar, uma vez que, com habilidade, os responsaveis pela politica
externa dos dois paises superaram, em curto espago de tempo, um passado caracterizado, quase
sempre, pela auséncia de cooperacdo, formulando uma estratégia nuclear pacifica e mutuamente
verificavel. O processo, como um todo, € motivo de orgulho para aqueles que formularam a politica
externa brasileira naquele periodo, bem como um exemplo para a sociedade internacional de como
é possivel criar espirais de cooperagdao, mesmo em um contexto competitivo como foi o das relagdes
entre Brasil e Argentina.

A adesdo ao TNP, bem como a outros Tratados que conformam o Regime de Nao-Proliferacdo de Ar-
mas Nucleares, deixa clara a op¢do da politica externa brasileira em favor do uso pacifico da energia
nuclear, o que reforga nossas credenciais para seguir reivindicando, com toda a legitimidade e sem
interesses velados, o cumprimento de medidas concretas para a redu¢ao dos arsenais nucleares dos
“Estados nuclearmente armados” reconhecidos pelo TNP.

A questdo do desarmamento, controle de armas e Regime de Nao-Proliferacdo de Armas Nucleares
reveste-se de grande importancia para o nosso pais, principalmente pelo interesse brasileiro em
minimizar tensdes internacionais que possam direta, ou indiretamente, comprometer o esforco em
gue estamos engajados para uma maior inser¢cao no contexto internacional, visando a prosperidade
da nacdo e a reducdo das desigualdades econdmico-sociais que ainda assolam nosso pais. Assim,
estabilidade para as relagdes econdmicas; e multilateralismo para definir e gerenciar a ordem in-
ternacional sdo consonantes com os interesses brasileiros. Portanto, ser parte ativa de um tratado
de alcance quase universal como o TNP é do interesse de um Estado que defende abertamente o
multilateralismo nas Relagdes Internacionais. Principalmente quando a adesdo ao Tratado em pauta
ocorreu sem a necessidade de concessdes adicionais as que ja haviam sido feitas em decorréncia do
Acordo Quadripartite e em consonancia com o contido na Constituicao Federal de 1988 (titulo I,
capitulo 1l, artigo 21, inciso XXIlI, alinea a).

Nesse contexto, a participacdo do Estado brasileiro no Regime de Ndo-Proliferacdo de Armas Nuclea-
res, tem sido caracterizada por uma postura ativa, principalmente durante o governo do presidente
Lula, quanto a pressionar por medidas concretas dos “Estados nuclearmente armados” em prol do
desarmamento nuclear. Assim, o governo Lula, deixou claro que esforcos adicionais por parte do
Estado brasileiro em prol da ndo-proliferacdo, isto é a adesao ao Protocolo Adicional, serdo adota-
dos apenas em contrapartida a esforcos de monta na questao do desarmamento nuclear dos cinco
“Estados nuclearmente armados” reconhecidos pelo TNP.

Finalizando, a adesdo do Brasil ao TNP e ao Regime de N3do-Proliferacdo de Armas Nucleares ndo
significou, nem podera significar a rendncia ao desenvolvimento e dominio da tecnologia nuclear.
Progressos notaveis foram alcangados e possibilidades maiores despontam em um futuro préximo
para o programa nuclear brasileiro. E de se esperar que surja oposi¢do internacional a essas possibili-
dades futuras. Os instrumentos de que poderdo se valer os Estados interessados em retardar, sustar,
ou mesmo bloquear o programa nuclear brasileiro podem passar por tentativas de associar o pro-
posito do programa a intencao de desenvolver armas nucleares, ou de exportar essa tecnologia em
dissonancia com o estabelecido nos acordos de que o Estado brasileiro é signatario. Assim, dentro de
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um contexto em que a seguranca do pais ndo é degradada, ao menos no momento, com a rendncia
as armas nucleares, cabe ao Estado brasileiro preservar a posi¢ao de que o Brasil renunciou as armas
nucleares e ndo a tecnologia nuclear. Nosso pais € um exemplo, juntamente com a Argentina, de
superacao de rivalidades histéricas por meio da cooperacdo e de insercdo racional nos esforcos de
nao-proliferacdo e desarmamento nuclear. Esse capital politico e diplomatico ndo pode ser desper-
dicado com ufanismos distorcidos que enxergam na posse de armas nucleares um passaporte para
uma maior insercdo e status internacional. A tecnologia e ndo a arma nuclear em si é o diferencial
a ser, no momento, aprimorado e implementado, haja vista que nem a seguranga nem o futuro do
programa nuclear brasileiro serdo incrementados, dentro de uma moldura temporal de médio prazo,
com o eventual desenvolvimento de um programa de armas nucleares.
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Lecturas sudamericanas de los levantamientos drabes: primeras interpretaciones y posiciona-
mientos

Juan José Vagni*

Resumen: Los levantamientos en diferentes rincones del mundo drabe trascendieron en gran medida
su impacto sobre el dmbito regional inmediato, con implicancias cuyo alcance llegan hasta nuestro
escenario sudamericano. A pesar de la lejania geografica y cultural, estos acontecimientos no pa-
saron desapercibidos en la zona: el aumento de los vinculos con el conjunto drabe, la presencia de
amplias comunidades mesorientales y el interés permanente de intelectuales y medios de comuni-
cacion, contribuyeron a acercar esta problemadtica a los espacios de debate politico, académico y
periodistico en la escena latinoamericana. Este articulo intenta trazar las primeras miradas surgidas
en la regién al calor de los hechos, centrando la atencion en las posturas de referentes académicos
e intelectuales, medios de comunicacién y circulos politicos; para luego abordar los diversos posicio-
namientos y medidas politicas de los diferentes gobiernos sudamericanos.

Palabras Claves: Primavera Arabe - Medio Oriente - América Latina

Primeras lecturas

La evolucién de las revueltas de Tunez y Egipto, entre fines de 2010 y comienzos del 2011, desperta-
ron una fuerte atraccion en medios intelectuales y de la prensa, en algunos casos desde la afinidad
o la empatia, en otros desde la expectacién y el asombro. En la gran diversidad de interpretaciones
de los sucesos podemos encontrar ciertas recurrencias, la repeticién de determinadas imagenes y
representaciones no sélo sobre el mundo drabe-isldmico, sino sobre las condiciones y posibilidades
de cambio en el actual entorno internacional.

En primera instancia debemos consignar aquellas miradas que hacen hincapié en la singularidad, ex-
cepcionalidad y transcendencia de los acontecimientos, considerandolos como un parte-aguas en la
historia de la region y del orden internacional. Un caso ejemplar es el articulo de Atilio Bordn del 12
de febrero de 2011, sobre las jornadas que precedieron a la caida de Mubarak:

“En 18 heroicas jornadas de lucha el pueblo egipcio fue el gran protagonista de un acontecimiento
que el viejo Hegel no hubiera dudado de caracterizar como de significacién ‘histdrico-universal’. Le
puso una bisagra a la historia moderna del mundo arabe (...) Este Febrero de 2011 bien podria resul-
tar la re-edicidn de otro, acontecido en 1917, en Rusia, donde también se gand una crucial batalla
que ocho meses mas tarde daria nacimiento a una revolucidn que, con sus logros y defectos, cambid
el curso de la historia contemporanea (...) éQuién podria ahora atreverse a descartar la posibilidad de
qgue el mundo 4rabe también tenga su Octubre?” (Bordn, 2010).

En una linea similar, el socidlogo y ex rector de la Universidad Nacional de Cérdoba, Francisco Delich,
aseveraba:
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zados de la Universidad Nacional de Cérdoba. Investigador Asistente de CONICET en el Centro de Investigaciones y Estudios sobre
Cultura y Sociedad (CIECS). Coordinador del Programa de Estudios sobre Medio Oriente, CEA-UNC.
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“Se equivocd Huntington sugiriendo el inevitable enfrentamiento entre el Occidente cristiano y el
Oriente Musulman. Se termina de equivocar Marx: el fantasma que recorre Oriente no es el comu-
nismo sino la democracia (...) Las autocracias no se sostienen en el vacio social. Ningun régimen po-
litico perdura a través de generaciones sin un orden social que se reproduce, que tiene legitimidad y
consolida algun tipo de establishment apropiado, es decir una conduccién y garantia del orden social
compatible con el régimen autoritario” (Delich, 2011).

En cierta manera, predominaron las lecturas de tipo teleoldgico, viendo a este proceso como un
“movimiento inevitable de la historia”. En gran parte de los medios masivos, de un amplio abanico
ideoldgico, prevalecieron las comparaciones y analogias con los cambios en Europa Oriental tras
la caida del Muro de Berlin y el fin de las dictaduras latinoamericanas en los ochenta. También se
destaca el papel determinante de las nuevas tecnologias como factor movilizador y unificador de las
protestas.

También se puede detectar el esfuerzo de algunos analistas para establecer comparaciones entre
la situacion social del mundo drabe y la latinoamérica, rastreando los factores que en uno y otro
escenario favorecerian la emergencia de las condiciones del cambio. Tal es el caso de Miguel Angel
Centeno, profesor del Departamento de Sociologia de la Universidad de Princeton. En el articulo “La
Primavera Arabe y el invierno latino”, publicado en la revista Literal — Latin American Voices, asegu-
raba que, aunque América Latina tiene todas las condiciones para provocar un estallido de descon-
tento popular, carece de la base social que lo ponga en marcha:

“Las insurrecciones masivas pueden ser el resultado de la miseria y la privaciéon, aunque para su
efectividad necesitan de algo mas: un sentido para sus propdsitos. Esto es lo que puede explicar
mejor las diferencias entre las dos regiones. Para que una multitud se forme y resista las amenazas y
opresiones debe tener dos elementos esenciales: creer en la posibilidad de un cambio y en si misma
como colectividad (...) La ‘calle arabe’ de Tunez, El Cairo, Benghazi y los suburbios de Damasco, pa-
recen lograr hoy un sentido colectivo de unidad e identidad que dificilmente se encuentra en paises
latinoamericanos” (Centeno, 2011).

El profesor Farid Kahhat, de la Universidad Catdlica del Peru, reconoce también los diversos parale-
lismos que se han establecido entre la “primavera arabe” y Latinoamérica. El académico identifica
una serie de aspectos que, desde la ciencia politica, tienden a leerse en clave comparativa entre los
procesos de democratizacidon en nuestra region durante los afios ochenta y los cambios actuales en
Oriente Medio. En primer lugar, se trata de la llamada “literatura de transicién”:

“Estos movimientos sugieren un tema, de la transicién a la democracia, en el cual la experiencia de
Latinoamérica podria servir como referente para el Medio Oriente, tomando en consideracion, por
supuesto, que las ‘lecciones’ que derivan de experiencias ajenas siempre estaran sujetas a variacion,
en funcién de las circunstancias locales” (Kahhat, 2011).

Y mas especificamente, desde la literatura sobre cultura politica encontramos que, frente a ambos
casos, la opinidén dominante es que estos acontecimientos de cambio no podian producirse. En Amé-
rica Latina, porque “un componente medular de la tradicidn ibérica, presuntamente hostil hacia la
democracia, era el catolicismo” (Kahhat, 2011). y en el mundo arabe, por su supuesta incapacidad
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cultural para adaptarse a la democracia. Aqui la religion aparece, desde esas lecturas, como un obs-
taculo fundamental:

Del mismo modo (que hacia Latinoamérica), los prejuicios sobre la cultura politica de los paises ara-
bes de mayoria musulmana tuvieron un papel superlativo (e igualmente erréneo) al momento de juz-
gar sus perspectivas de democratizacién: los drabes vivian bajo autocracias porque su cultura politica
los predisponia a valorar, o cuando menos tolerar, ese tipo de regimenes (Kahhat, 2011).

En la izquierda sudamericana se produjo también un amplio espectro de posicionamientos, entre los
gue se puede detectar, en los extremos, dos tipos de visiones contrapuestas: a) en algunas agrupa-
ciones, principalmente trotskistas, prevalece una mirada optimista, para la cual estos movimientos
contestatarios constituirian el origen de una revolucion popular; c) en otros, domina un enfoque que
cuestiona la legitimidad de los movimientos populares y los considera una riesgosa puerta abierta
para la intromisién de las fuerzas del imperialismo. El intelectual de origen argelino, Sami Nair, critica
severamente esta visidn de un sector de la izquierda sudamericana:

“En cuanto a las revoluciones en Tunez y en Egipto, nos enteramos por boca de intelectuales venidos
de Venezuela, de Brasil e incluso de Argentina, de que estas no eran mas que ‘movimientos sociales
violentos’ y de ninguna manera revoluciones (...) el andlisis esta basado en el prejuicio de que, al no
estar dirigidas por partidos revolucionarios o ‘vanguardias’, esas revoluciones no pueden sino forta-
lecer a las fuerzas de la reaccion mundial (...) El desconocimiento en América Latina de la situacion
arabe es suficiente para explicar, junto a una buena dosis de maniqueismo, la obcecacién de quienes
en la izquierda ponen mala cara ante la insurreccion de los pueblos. Esos ‘revolucionarios’ estdan en
realidad mas cerca de la razén de Estado de los regimenes que defienden que de la solidaridad con
los oprimidos (Nair, 2011).

En un esclarecedor articulo en marzo de 2010, Atilio Bordn revisé las sensibles implicancias que esto
tiene para el campo de izquierda, especialmente frente a la evolucién de los acontecimientos en
Libia:

“éQué debe entonces hacer la izquierda latinoamericana? En primer lugar, manifestar sin ambages
su absoluto repudio a la salvaje represidon que Kadafi estd perpetrando contra su propio pueblo.
Solidarizarse, bajo cualquier circunstancia, con quien incurre en semejante crimen dafiaria irrepara-
blemente la integridad moral y la credibilidad de la izquierda de Nuestra América. El reconocimiento
de la justicia y la legitimidad de las protestas populares, tal como se hizo sin vacilacién alguna en los
casos de Tunez y Egipto, tiene un Unico posible corolario: el alineamiento de nuestros pueblos con
el proceso revolucionario en curso en el mundo arabe. Por supuesto, la forma en que esto se mani-
fieste no podra ser igual en el caso de las fuerzas politicas y movimientos sociales y, por otra parte,
los gobiernos de izquierda de América Latina, que necesariamente tienen que contemplar aspectos
y compromisos de diverso tipo que no existen en aquellas. (...) Segundo, serd preciso denunciar y
repudiar los planes del imperialismo norteamericano y sus sirvientes europeos. Y ademas organizar
la solidaridad con los nuevos gobiernos que surjan de la insurgencia arabe. (...) América Latina tiene
gue apoyar con todas sus fuerzas la resistencia a la eventual invasién imperialista, conciente de que
lo que hoy se esta jugando en el Norte de Africa y en Oriente Medio no es un problema local sino una
batalla decisiva en la larga guerra contra la dominacion imperialista a escala mundial” (Bordn, 2011).
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Por otro lado, desde medios opositores al régimen cubano y venezolano se hicieron referencias a las
consecuencias que podrian tener los acontecimientos del mundo arabe en la politica interna de los
mismos: desde los posibles beneficios para el gobierno de Chavez con el aumento del precio del pe-
tréleo en un contexto de inestabilidad en la region drabe (Oppenheimer, 2011), como comparaciones
que hacen hincapié en la posibilidad de insurreccién popular en ambos paises (1) .

Por ultimo, conviene rescatar algunas iniciativas que, desde los espacios académicos, procuraron
brindar miradas mas complejas y plurales sobre estos acontecimientos. En Argentina, la Universidad
Nacional de Tres de Febrero viene organizando un ciclo de seminarios internacionales en torno al
tema, convocando a especialistas nacionales e internacionales, periodistas y diplomaticos: en mayo
de 2011, “Cambios en el mundo arabe. Perspectivas académicas sobre acontecimientos locales con
repercusiones globales”; en setiembre, “De la primavera drabe a las rebeliones europeas” y en abril
de 2012, “Primaveras arabes: estado de situacidon y perspectivas sudamericanas”. Entre las temati-
cas abordadas cabe sefialar: ciudadania arabe y derechos humanos, el rol de los medios, las nuevas
tecnologias y la participacidén ciudadana, la caida de los mitos orientalistas y el papel de Occidente,
entre otros.

Asimismo, se debe sefialar el ciclo de seminarios internacionales del Colegio de México “Protestas
sociales en Africa del Norte y en Medio Oriente”. De dicha iniciativa surgié la publicacién El Pueblo
quiere que caiga el régimen. Protestas sociales y conflictos en Africa del Norte y en Medio Oriente,
editada por la misma institucién bajo la coordinacion de Luis Mesa Delmonte (2) .

En el caso de Brasil, una de las tempranas iniciativas fueron las mesas redondas organizadas en la
Universidad de Rio de Janeiro. En marzo de 2011, “As revolu¢des no Oriente Médio: causas e con-
sequéncias” —Setor de Estudos Arabes—y en abril de ese afio, “Revoltas drabes e reflexdo histérica”
—darea de Histéria Contemporanea do Instituto de Histdria e os laboratérios do NIEJ e do Tempo Pre-
sente—.

Por otra parte, se debe sefialar la organizacién del Foro Internacional Arabe-Latinoamericano, orga-
nizado en Cartagena en diciembre de 2011, por la Fundacion Global Democracia y Desarrollo (Fun-
glode) y las universidades colombianas Javeriana, del Rosario y de Cartagena.

Desde los gobiernos

La posicion de los gobiernos sudamericanos ante los acontecimientos desarrollados en los paises
arabes ha sido variada y difusa, producto tanto del diferente caracter de los vinculos mantenidos con
cada uno de ellos, como por las propias tradiciones diplomaticas y los grados de autonomia ante el
liderazgo de Estados Unidos. Un hecho significativo es que estos acontecimientos se desenvolvieron
en paralelo al reconocimiento del Estado Palestino en el escenario sudamericano, proceso que se
inicio a finales de 2010.

1- “Inspirard Egipto a Venezuela”, en La Voz de América, 10 de febrero de 2011. Disponible en: http://www.voanews.com/spanish/
news/usa/chavez-venezuela-protestas-egipto-115770009.html

2- MESA DELMONTE, Luis (coord.), El Pueblo quiere que caiga el régimen. Protestas sociales y conflictos en Africa del Norte y en
Medio Oriente, El Colegio de México, México, 2011.
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En primera instancia cabe sefialar que a nivel regional no se produjo ningun tipo de declaracién o
posicionamiento conjunto, ya sea través de Unasur, o en el dmbito subregional por el Mercosur o la
Comunidad Andina. El grupo Alba (Alianza Bolivariana para los pueblos de Nuestra América) fue el
Unico que se manifestdé de manera coordinada, como veremos mds adelante. En el caso de Unasur,
bajo iniciativa de Venezuela se intentd la concertacién de una posicidon conjunta, durante una re-
unién de ministros de Exteriores del bloque el pasado 25 de agosto en Buenos Aires. En la misma no
se logrdé forjar un consenso para incluir algun tipo de referencia en la declaracién final del encuentro.

Cabe aclarar también que en el plano del didlogo interregional, el tercer encuentro de la Clpula Amé-
rica del Sur-Paises Arabes (ASPA) —que retine a los paises de Unasur y la Liga Arabe— fue suspendido
debido a los acontecimientos en esta regidn. Esta tercera ronda, que se realizaria en Lima, Peru, en-
tre el 12y 16 de febrero, fue postergada a pedido de la Secretaria General de la Liga Arabe. En el mes
de setiembre, el canciller peruano Rafael Roncagliollo anuncid que la cita se daria finalmente ente el
26 y 28 de setiembre de 2012 en la misma capital peruana. El acuerdo habria sido adoptado en la lll
Reunién del Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores de ASPA en el marco del inicio de la 662
Asamblea General de Naciones Unidas (3) .

A nuestro criterio, podemos observar cuatro modos basicos de actuacion de los gobiernos de la re-
gion ante estos hechos: a) el del llamado grupo ALBA b) el de Chile, Colombia y Peru, c) el de Brasil,
d) el de Argentina. En cada uno de ellos se evidencian diferentes prioridades y limitaciones de su
politica exterior, como asi también discursos y fundamentos que sustentan dicho posicionamiento.

El grupo Alba: desde la solidaridad revolucionaria

En el primer caso, los gobiernos del grupo ALBA mostraron un criterio diferencial en las lecturas de
los acontecimientos ocurridos en Egipto y Tunez por un lado, frente a Libia y Siria, por otro. Mientras
los levantamientos ocurridos en los primeros fueron vistos como un signo claro de recuperacion de
la “voluntad popular” ante “dictadores aliados con Occidente”, las insurrecciones en los segundos
fueron puestas bajo cuestionamiento y percibidas como un intento del imperialismo norteamericano
para invadir, apropiarse de recursos y procurar un reordenamiento de la regiéon (Malamud, 2011).

“La suerte de Mubarak esta echada, y ya ni el apoyo de Estados Unidos podra salvar su gobierno. En
Egipto vive un pueblo inteligente, de gloriosa historia, que dejo su huella en la civilizacién humana”,
decia Fidel Castro en pleno levantamiento egipcio (Castro, 2011a). En el mismo sentido, se expresaba
Hugo Chavez via Twitter: “Quiero decirlo por la Red: a pesar de los intereses imperiales, se impon-
drd la soberania del Pueblo Egipcio! Viva Nasser!”(4). En cambio, ante la insurreccion libia, el lider
cubano alertaba en un articulo difundido en diversos medios gubernamentales: “Habra que esperar
el tiempo necesario para conocer con rigor cuanto hay de verdad o mentira, o mezcla de hechos de
todo tipo que, en medio del caos, se produjeron en Libia” (Castro, 2011b).

3- Ministerio de Relaciones Exteriores del Peru, “Canciller Roncagliolo preside reunién del Ill Consejo de Ministros de Relaciones
Exteriores de paises del ASPA”, Nota de prensa 100-11, Lima 23 de setiembre de 2011. Disponible en: http://www.rree.gob.pe/
portal/boletininf.nsf/0/309881251270D09405257914007DB87B?0OpenDocument

4- Disponible en:https://twitter.com/#!/chavezcandanga/status/32631227043287040
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El presidente venezolano se mostré como el mas enérgico defensor del régimen libio, abogando por
una solucién negociada al conflicto. En ese sentido propuso a fines de febrero la formacién de una
comisién internacional de paises amigos, a fin de oficiar de intermediacion entre Gadafi y la opo-
sicion libia. Esta iniciativa fue apoyada por el resto de los paises del grupo ALBA - Bolivia, Ecuador,
Cuba, Nicaragua, Venezuela y San Vicente- al tiempo que rechazaron “cualquier intervencion de la
OTAN o potencial extranjera en la regién”(5) . Paralelamente, dicha propuesta fue considerada de
manera informal en el seno de la Liga Arabe. Mas tarde, tras la resolucién 1973 de Naciones Unidas,
Chavez califico la intervencidon de la OTAN en territorio libio como una “locura imperial”.

Con respecto a la situacidon en Siria, el grupo ALBA mantuvo también el apoyo al régimen de Bashar
Al Assad, acompafiando sus tesis en torno a la campafia de desinformacién sobre la situacién en el
pais, la accién de desestabilizacién por fuerzas externas y la reducida expresién de las revueltas (6).
Entre el 8 y 9 de octubre, una delegacion de esa alianza denominada “Consejo Politico del ALBA”, vi-
sitd el pais y se reunié con su Presidente. Esta iniciativa procurd ser un puente de informacién hacia
los otras organizaciones regionales: UNASUR, CARICOM, SICA y el Foro Unificado Calc-Grupo de Rio.
Asimismo, propusieron un debate en la Oficina de Coordinacién del Movimiento de No Alineados,
promoviendo el respaldo de los paises de ese grupo miembros del Consejo de Seguridad al proyecto
de resolucién impulsado por China y Rusia con respecto a Siria (7) . Por ultimo, cabe sefialar que los
paises del Alba se opusieron al reconocimiento del Consejo Nacional de Transicion Libio durante su
tratamiento en la Asamblea General de Naciones Unidas el 17 de setiembre pasado, la cual mayori-
tariamente respaldd la decision del comité de credenciales de aprobar a aquel como representante
de Libia en el seno de la organizacién.

En sintesis, el Grupo ALBA sostuvo una interpretacion de los acontecimientos en Libia y Siria acorde
con las posturas oficiales de esos regimenes. La defensa de los mismos se sustentd en la primacia de
la soberania estatal y en el derecho a la no intervencién. También se hizo explicita la solidaridad con
los mismos basada en los profundos y antiguos lazos de amistad en el marco de las luchas de libera-
cion de los paises del Tercer Mundo.

Cabe sefialar que la embajada libia en Venezuela fue una de las Unicas de la region que se mantuvo
fiel al régimen de Gadafi.

Colombia, Panam3, Peru y Chile: desde el alineamiento

Un caso opuesto lo representan Colombia, Panamad, Peru y Chile, quienes sostuvieron posiciones
mucho mas cercanas a las llevadas adelante por las grandes potencias occidentales. En dichos paises
se condend enfaticamente la represion del régimen libio sobre los opositores.

5- ALBA, “Paises del ALBA apoyan iniciativa venezolana para buscar la paz en Libia”, Notas ALBA-TCP, Caracas, Venezuela, 4 de marzo
de 2011. Disponible en: http://www.alba-tcp.org/contenido/pa%C3%ADses-del-alba-apoyan-iniciativa-venezolana-para-buscar-la-
paz-en-libia-04-de-marzo-de-20

6- ALBA, “En el caso de Siria, paises ALBA actian como hermanos”, Caracas, Venezuela, 16 de octubre de 2011. Disponible en:
“http://www.alba-tcp.org/contenido/en-al-caso-de-siria-pa%C3%ADses-alba-act%C3%BAan-como-hermanos-16-de-octubre-
de-2011

7- ALBA, “Representantes del Consejo Politico del ALBA se reunen con Presidente Bashar Al Assad”, Damasco, 09 de octubre de
2011. Disponible en: http://www.alba-tcp.org/contenido/representantes-del-consejo-pol%C3%ADtico-del-alba-se-re%C3%BAnen-
con-presidente-bashar-al-assad-09-d
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Peru fue el Unico pais que suspendid las relaciones diplomaticas con Libia. El entonces presidente
de la Republica, Alan Garcia, declaré desde su cuenta en Twitter: “El Peru suspende toda relacién
diplomatica con Libia, en tanto no cese violencia contra el pueblo”(8) . Ollanta Humala, entonces
candidato a presidente, cuestioné esa decision, aunque se empend en rechazar la represion de las
protestas en Libia (9) .

Colombia, mientras tanto, como representante regional no permanente en el Consejo de Seguridad
de Naciones Unidas, votd a favor de la resolucién 1973 que habilitaba la intervencién en Libia. La
medida fue respaldada por el congreso colombiano, quien apoyd la intervencidon militar en Libia y
sostuvo que la postura del pais andino era coherente con su politica externa. El presidente de la Co-
misién de Relaciones Exteriores del Senado, Guillermo Garcia Realpe, destacé: “Es una posicion que
la va a reconocer el mundo civilizado, el mundo democratico que respeta el Derecho Internacional
Humanitario”(10) . Luego, a fin de agosto, el presidente Santos dio instrucciones a su Cancilleria para
reconocer oficialmente al Consejo Nacional de Transicion Libio, medida que sélo fue tomada por
Panama en el mes de junio. El 25 agosto recibid en el Palacio Presidencial al delegado oficial de ese
Consejo, Basit Igtet y a los representantes de la “Fundacién Libia Independiente”, Mustafa Abdul Jalil
y Adam Hock. Luego, en el mes de setiembre, el Presidente Santos anuncié que su pais estaba listo
para colaborar en la transicion politica en Libia y en ese sentido participé con su embajador ante la
ONU, Néstor Osorio, en la cumbre de Paris sobre la reconstruccién del pais norteafricano (11) . Por
ultimo, cabe sefalar que Colombia solicité a Libia datos sobre la ejecucion de mercenarios de origen
colombiano a manos de los rebeldes. A través de su embajador en Egipto y concurrente en Libia,
Mario Iguaran, el gobierno colombiano pidid informacidon sobre el destino de diez mercenarios bajo
el control de los rebeldes en la ciudad de Misrata (12) .

Cabe destacar que a lo largo de todo este proceso, tanto Colombia como Panamad estaban negocian-
do con el Presidente Obama la firma de los tratados de libre comercio. En esa linea conviene rescatar
las apreciaciones en torno a los vinculos de Latinoamérica y Medio Oriente de Farid Kahhat, donde:

“Los paises de Centroamérica y el Caribe apuestan por una relacion cada vez mas cercana con Es-
tados Unidos. Esta caracteristicas se refleja incluso en su politica exterior hacia otras regiones del
mundo (...) Ademas, reconocer su falta de autonomia en la escena internacional como una condicién
estructural los llevaria a darles mayor prioridad a los intereses materiales de corto y mediano plazos
como fundamento de la politica exterior” (Kahhat, 2011: 46).

En el caso de Chile, tras la aprobacion de la resolucion 1973 en el Consejo de Seguridad de Naciones
Unidas, el gobierno de Sebastian Pifiera se empefid en destacar que “comparte y apoya” la misma,
mediante un comunicado difundido por el Ministerio de Relaciones Exteriores. En el mismo se desta-
c0: “Chile expresa su esperanza de que las medidas establecidas en la resolucién permitan el pronto
restablecimiento de la paz, ponga término a la violencia, resguarde la integridad de la poblacion civil

8- “Peru suspende relaciones con Libia”, La Republica, Peru, 22 de febrero de 2011, http://www.larepublica.pe/22-02-2011/peru-
suspende-relaciones-con-libia

9- Dicha postura fue interpretada, en un clima de campafia electoral, como un intento de distanciarse de Hugo Chavez.

10- “Apoya congreso colombiano intervencidn militar en Libia”, en Globopedia, 20 de marzo de 2011. Disponible en: http://
ar.globedia.com/apoya-congreso-colombiano-intervencion-militar-libia

11- “Colombia esta dispuesta a ayudar en transicion de Libia: Santos”, en El Informador, México, 1 de setiembre de 2011. Disponible
en: http://www.informador.com.mx/internacional/2011/319104/6/colombia-esta-dispuesta-a-ayudar-en-transicion-de-libia-san-
tos.htm

12- “Colombia pidid a Libia datos de ejecuciéon de mercenarios a manos rebeldes”, en El Espectador, 13 de setiembre de 2011.
Disponible en: http://www.elespectador.com/noticias/elmundo/articulo-298964-colombia-pidio-libia-datos-de-ejecucion-de-
mercenarios-manos-reb



Lecturas sudamericanas de los levantamientos arabes:
primeras interpretaciones y posicionamientos

y se establezca el pleno respeto de los derechos humanos”(13) . Mas adelante, la Mision Permanente
de Chile en Naciones Unidas apoyd la decisidon de la Asamblea General de aprobar las credenciales
del opositor Consejo Nacional de Transicién como representante del Estado libio para el 662 Periodo
de sesiones de dicha Asamblea.

Brasil, moderacidn con alto perfil

La postura de Brasil frente a los levantamientos del mundo drabe revela la compleja articulacién de
intereses en su politica exterior. A partir de la gestidn de Luiz Inacio “Lula” Da Silva, la diplomacia bra-
silefa reveld una inusitada capacidad de despliegue, con el impulso a la Comunidad Sudamericana en
Cuzco (luego UNASUR), el G-20(14) de paises emergentes contra los subsidios agricolas de los paises
ricos, el G-3 de las grandes democracias del mundo en desarrollo (15) (India, Brasil y Sudafrica - IBSA)
y las acciones de acercamiento a China y Rusia en el lamado BRIC (Brasil, Rusia, India y China). La po-
litica exterior del nuevo gobierno postulé entonces la generacién de una nueva geografia econémica
y comercial internacional, donde la intensificacidn de los vinculos entre los paises del Sur y un papel
mas relevante de Brasil en la escena global aparecen como los fundamentos centrales.

En ese marco, las vinculaciones con Oriente Medio comenzaron a adquirir un elevado perfil, demos-
trado en diversas iniciativas, algunas de las cuales estuvieron orientadas a temas tan sensibles como
la paz y seguridad en esa regidn. Asi surgieron los intentos de mediacidn en torno al conflicto palesti-
no-israeli; la propuesta de intercambio nuclear entre Irdn, Brasil y Turquia, como solucién negociada
a la crisis nuclear irani con las potencias occidentales; las diversas giras del mandatario por los paises
de la regidn, destinadas a explorar oportunidades de comercio e inversiéon y a desarrollar una nueva
plataforma politica; y la puesta en marcha del acercamiento interregional drabe-sudamericano a tra-
vés del lanzamiento de la Cipula América del Sur-Paises Arabes (ASPA) a partir del 2005. Finalmente,
en los ultimos dias de la gestion de Lula, el 3 de diciembre de 2010, se concreté el reconocimiento
brasilefio al Estado Palestino bajo las fronteras de 1967, iniciativa que fue acompanada por gran par-
te de los paises sudamericanos.

El ascenso de Dilma Rousseff no quebrd esta notable dindmica, continuando con la intervencion
activa en torno a las problematicas de la regién. En ese sentido cabe sefialar la participacién en la
iniciativa del Consejo de Seguridad para declarar la ilegalidad de los asentamientos israelies el 19 de
febrero de 2011, y que fue vetada por Estados Unidos, y la asuncién del comando de la Misién de
Naciones Unidas en el Libano (UNIFIL) a partir del 16 de febrero de 2011.

En los primeros momentos de los levantamientos en el mundo arabe, Brasil se expidid de una ma-
nera moderada, pero coherente en torno a ciertos principios: respuesta a las demandas de la pobla-
cién arabe, sin injerencias extranjeras. En uno de los primeros comunicados, Itamaraty sostuvo: “El
gobierno brasilefio acompafia con atencidn la evolucion de los acontecimientos en Egipto, Tunez y
Yemen. El gobierno brasilefio expresa su expectativa de que las naciones amigas encuentren el ca-
mino de una evolucidn politica capaza de atender a las aspiraciones de su poblacién en un ambiente
pacifico, sin interferencias externas”(16) .

13- Ministerio de Relaciones Exteriores de Chile, “Declaracién del Gobierno de Chile—Situacion en Libia”, sabado 19 de marzo de
2011. Disponible en: http://www.minrel.gob.cl/prontus_minrel/site/artic/20110319/pags/20110319225854.php

14- Brasil, la India y Sudéfrica, junto con China, formaron el ntcleo del “Grupo de los 20 +” para enfrentar la politica agricola de los
paises desarrollados en la reunién de la OMC en Cancun, México, en septiembre de 2003.

15- En el marco del didlogo Sur-Sur, en junio de 2003 se formd India-Brasil-South Africa Dialogue Forum (IBSA).

16- Ministério das RelagBes Exteriores, Nota N° 31, 28 de enero de 2011. Disponible en: http://www.itamaraty.gov.br/sala-de-
imprensa/notas-a-imprensa/situacao-no-egito-na-tunisia-e-no-iemen
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Dias después, insistia: “Solidaridad con la poblaciéon egipcia en busca de realizar sus aspiraciones”(17)
. Por otra parte, frente a los acontecimientos en Libia, se mantuvo una misma linea: “Al expresar su
expectativa de que las aspiraciones del pueblo libio sean atendidas por medio del didlogo politico,
el gobierno brasilero exhorta a las autoridades de aquel pais a respetar y garantizar los derechos de
libre expresién de los manifestantes”(18) . Al mismo tiempo, Brasil puso en marcha un programa de
retirada de unos 600 trabajadores brasilefios de este pais, que participaban en obras de las cons-
tructoras Queiroz Galvao, Andrade Gutierrez y Oderbrech, junto a otros 3.200 de diversas naciona-
lidades. Dichas empresas llevaban adelante la construccidon de nuevas terminales del aeropuerto de
Tripoli y del tercer anillo de Circunvalacién de esa ciudad, con un monto de negocios que ascienden
a los 5 mil millones de ddlares.

Como hecho significativo cabe sefialar que Brasil se abstuvo durante la votacidn de la Resolucion
1973 del Consejo de Seguridad de la ONU que autoriza el uso de la fuerza para frenar el ataque a
poblacidn civil en Libia. La abstencién de Brasil fue compartido con la posicién de otros miembros
del BRIC (Rusia, India y China) y de Alemania. No obstante, el Ministerio de Exteriores aclard que esta
posicidn de ninguna manera debia ser interpretada como un respaldo a las autoridades libias o como
una negligencia ante la necesidad de proteger a la poblacién civil (Malamud, 2011b).

Dias después se produjo la visita del Presidente Obama a Brasil, desde donde anuncid el inicio de los
ataques de la OTAN sobre territorio libio. Después de la partida del lider estadounidense, Roussef
pidi6 el cese de la operacion, considerando que se estaba incumpliendo con la resolucion de la ONU,
al poner en peligro la vida de civiles.

En sintonia con sus posiciones y frente a la escalada de violencia en Siria, el 25 de abril, Itamaraty
renovo sus posturas: “El gobierno brasilefio reitera su repudio al uso de la fuerza contra los manifes-
tantes desarmados y expresa su expectativa de que la crisis sea superada por la via del didlogo. El
gobierno brasilefio subraya que las aspiraciones legitimas de los poblaciones del mundo arabe tienen
que ser solucionadas con procesos politicos incluyentes y no por la via militar”(19) .

Asimismo, remarco su confianza en la mediacidn de grupos regionales, como la Unién Africana y la
Liga Arabe. No obstante, Brasil, desde su banca en el Consejo de Seguridad y junto a China y Rusia, se
resistio en diversas oportunidades a emitir una declaracién de condena expresa a Siria. A principios
de agosto, Brasil y Reino Unido intentaron acercar posiciones en el seno del Consejo. La iniciativa bra-
silefia hizo hincapié en la condena de la violencia, la necesidad de que se investigaran los crimenes y
de que exista un acceso al pais para los equipos humanitarios de la ONU.

El 10 de agosto, Brasil inicié una gestion diplomatica en el marco del Grupo IBSA con el objeto de
abrir un canal de didlogo y negociacidn con Siria. Una delegacién de alto nivel visit6 Damasco y se
reunié con su presidente Bashar Al-Assad para discutir la situacion en el pais y su evolucion. Frente el
compromiso de reformas para caminar hacia una democracia multipartidista sefialado por el manda-
tario, los ministros manifestaron su preocupacion por el impacto humanitario de los acontecimientos

17- Ministério das Relagbes Exteriores, Nota N° 54, 11 de febrero de 2011. Disponible en: http://www.itamaraty.gov.br/sala-de-
imprensa/notas-a-imprensa/situacao-politica-no-egito

18- Ministério das Rela¢des Exteriores, Nota N° 66, 18 de febrero de 2011. Disponible en: http://www.itamaraty.gov.br/sala-de-
imprensa/notas-a-imprensa/situacao-na-libia

19- Ministério das Relagdes Exteriores, “Situagdo na Siria”, Nota N2 161, 25 de abril de 2011. Disponible en: http://www.itamaraty.
gov.br/sala-de-imprensa/notas-a-imprensa/situacao-na-siria
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y pidieron el fin de toda violencia (20) . Mas adelante, en el mes de octubre, Brasil renové su actua-
cidon a través del Foro IBSA. En la delaracién de la V Cupula de ese Grupo (Declaraciéon de Tshwane), el
18 de octubre de 2011, se hizo un llamado a la estabilidad en Libia: “Los lideres piden a los interesa-
dos llegar a un acuerdo sobre un gobierno de transicién incluyente, tan pronto como sea posible con
el fin de promover la unidad nacional, la reconciliacidn, la democracia y la reconstrucciéon”. Frente a
la evolucién en Siria: “Expresaron su conviccidn de que la Unica solucidn a la crisis actual es a través
de la inclusién de todo los sirios, de forma transparente, en un proceso de pacificacion politica desti-
nado a abordar con eficacia a las legitimas aspiraciones y preocupaciones de la poblacién y proteger
a los civiles desarmados”(21) .

Brasil también debid ocuparse del didlogo con los nuevos gobiernos de transicién, sobre todo con el
fin de garantizar sus inversiones y proyectos econémicos en la regién. En mayo de 2011, el Ministro
Antonio de Aguiar Patriota visitd El Cairo y se reunié con los nuevos ministros del drea de Exteriores
(Negocios Extranjeros y Cooperacién Internacional) de Egipto, asi como también con el Secretario
General de la Liga Arabe, Amr Moussa. “La visita constituye una oportunidad para retomar el didlogo
politico con las nuevas autoridades egipcias y tratar temas relativas al comercio y la cooperacion bila-
teral”(22), se sefialé oficialmente. Cabe recordar que Egipto es un creciente socio comercial de Brasil
y el Mercosur, con el cual firmé un acuerdo de libre comercio en el 2010. Asimismo, el canciller man-
tuvo a fines de setiembre en Nueva York contactos con el lider del Consejo Nacional de Transicidon
Libio. En el encuentro acordaron el envio de una mision de Brasil a Tripoli y la pronto regularizacion
de la embajada libia en Brasilia, en la cual su embajador adhirié a los rebeldes. Brasil se empeiié en
sefialar al nuevo lider libio que fue uno de los paises que apoyé el reconocimiento de los rebeldes en
el Comité de Acreditacion de la Asamblea General de las Naciones Unidas.

Argentina, moderacién con bajo perfil

En el caso de Argentina, la postura frente a los acontecimientos adquirid principalmente un enfoque
humanitario y de derechos humanos, bajo un perfil general mas discreto.

Ante a la situacién en Egipto, el 11 de febrero la Cancilleria argentina se pronuncid con el deseo “de
gue el pueblo avance en una transicion democrdtica (...) que esa transiciéon haga posible el cumpli-
miento de la voluntad de la sociedad egipcia, manifestada en las calles en las Ultimas semanas”(23) .

Respecto a la crisis en Libia, el 23 de febrero, el mismo Ministerio expresé su “profunda preocupacion
por las graves violaciones de Derechos Humanos”. Paralelamente copatrocindé la convocatoria de una
sesion especial del Consejo de Derechos Humanos de la ONU en Ginebra para tratar el asunto. Mas
adelante, y a pedido de la ACNUR, Argentina dispuso el envio de un contingente de cascos blancos a
la zona de conflicto, en la frontera con Tunez. El equipo estuvo compuesto por expertos en logistica,
en manejo de campamentos de desplazados, en situaciones de emergencias en aeropuertos y otros

20- Ministério das RelagGes Exteriores, “Declaragdo a Imprensa do IBAS sobre consultas mantidas na Siria”, Nota N° 298, 10 de
agosto de 2011. Disponible en: http://www.itamaraty.gov.br/sala-de-imprensa/notas-a-imprensa/declaracao-a-imprensa-do-ibas-
sobre-consultas-mantidas-na-siria-damasco-10-de-agosto-de-2011

21- Ministério das Relagdes Exteriores, “V Clpula do Férum de Didlogo india, Brasil e Africa do Sul (IBAS) - Declaragdo de Tshwane”,
Nota N° 399, 18 de octubre de 2011. Disponible en: http://www.itamaraty.gov.br/sala-de-imprensa/notas-a-imprensa/v-cupula-
do-forum-de-dialogo-india-brasil-e-africa-do-sul-ibas-2013-18-de-outubro-de-2011-declaracao-de-tshwane

22- Ministério das Relagbes Exteriores, “Visita do Ministro Antonio de Aguiar Patriota ao Egito — Cairo, 7 e 8 de maio de 2011”, Nota
n2 179. Disponible en: http://www.itamaraty.gov.br/sala-de-imprensa/notas-a-imprensa/visita-do-ministro-antonio-de-aguiar-
patriota-ao-egito-2013-cairo-7-e-8-de-maio-de-2011

23- Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto, “Sobre la situacion en Egipto”, 11 de Febrero de 2011 - In-
formacion para la Prensa N° 051/11.
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especialistas, para ayudar en la labor desplegada por Naciones Unidas. La misidn se extendid a lo
largo de seis semanas, entre el 18 de marzo y 28 de abril.

Por otro lado, el canciller Timmerman se mostrd contrario a la resolucidon 1973, sefialando que al
momento de la misma no se habian agotado todos los medios diplomaticos disponibles. A través de
Twiter cuestiond las acciones militares contra el régimen de Gadafi, sosteniendo: “Difiero en muchas
cosas con los gobernantes libios, pero no los atacaria”.

Frente a la situacién en Siria, Argentina voté favorablemente la Resolucion presentada en el Consejo
de Derechos Humanos de la ONU sobre los Derechos Humanos en ese pais, que dispone el envio de
una Comisidn Internacional de Investigacidn y la visita de la Alta Comisionada de Derechos Humanos,
a fin de enviar un informe al Consejo. En dicha resolucién y en base a la propuesta argentina, se in-
cluyd un parrafo de un articulo de la Carta de Naciones Unidas que establece la obligacién de los Es-
tados de no utilizar la fuerza ni la amenaza del uso de la fuerza, a los efectos de evitar que cuestiones
abordadas en el marco especifico de ese Consejo pudieran servir de fundamento a una intervencién
de otro tipo, como la militar.

En Argentina la cuestién libia tomd también un cariz acusatorio en el marco de la politica interna.
El principal diario opositor se empeiié en recordar el viaje de la Presidente al pais norteafricano en
noviembre de 2008 para inaugurar un seminario de negocios, donde la misma delineé un paralelo
con Gadafi. Un comprometedor parrafo del discurso de la mandataria fue nuevamente citado por
el Diario Clarin: “Al igual que el lider de la Nacién libia, hemos sido militantes politicos desde muy
jévenes, hemos abrazado ideas y convicciones muy fuertes y con un sesgo fuertemente cuestionador
al status quo” (24) .

Reflexiones finales

Las lineas de analisis abiertas en los paises sudamericanos en torno a los sucesos del mundo arabe
nos muestran que la vision sobre los mismos esta atravesada por arraigadas imagenes y representa-
ciones. Podemos sostener, de acuerdo a Farid Kahhat que “nuestra comprensién del Medio Oriente
suele estar lastrada por estereotipos. No es sélo que sepamos poco de la regidn, sino que ademas la
conocemos desde una perspectiva eurocéntrica” (Kahhat, 2011: 45).

En general, estos acontecimientos son abordados mas como un espejo para revelar nuestra realidad,
que como objeto de interés en si mismo. Segun Said, en el abordaje de realidades nuevas o desco-
nocidas, todas las culturas utilizan ciertos recursos de su propio bagaje. Asi, transforman ese nuevo
mundo en algo accesible y catalogado, de acuerdo a sus propios parametros. “Para el occidental, sin
embargo, lo oriental siempre se parecia a algun aspecto de Occidente (...) La labor del orientalista
consiste siempre en convertir Oriente en algo diferente de lo que es, en otra cosa: lo hace en su
beneficio, en el de su cultura y, en algunos casos, por lo que cree es el bien del oriental”, decia Said
(1990:95).

24- AMATO, Alberto “De Lépez Rega a Cristina, los lazos cambiantes entre Argentina y Libia”, Clarin, 20 de octubre de 2011. Dis-
ponible en: http://www.clarin.com/mundo/Lopez-Rega-Cristina-Argentina-Libia_0_575942583.html. Para una acercamiento mas
detallado del inicio de las relaciones entre Argentina y Libia, Cfr. Escudé y Cisneros (2000).
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En algunas lecturas, sobre todo en los relatos de algunos medios de comunicacidn, se pusieron en
evidencia antiguas convenciones en torno a la “pasividad drabe” y al “Oriente estatico y atrasado”.
Estas visiones teleoldgicas situaron a los levantamientos como una oportunidad para que estas so-
ciedades se asomaran a la “corriente de la historia”. En todas estas apreciaciones, se hace patente
la incapacidad de percibir al sujeto drabe en la complejidad de sus interacciones y como constructor
auténomo de su propio devenir.

Respecto a los diferentes posicionamientos politicos de los paises sudamericanos, éstos nos revelan
la multiplicidad de perspectivas en torno al orden mundial, como asi también sus particulares alinea-
mientos y prioridades. Las posturas adoptadas frente a la evolucién de la situaciéon en el mundo arabe
se muestran, en general, coherentes con las lineas de conducta de sus diversas politicas exteriores.

En los paises del Alba, el doble rasero en torno al apoyo y condena de los lideres autocraticos arabes,
en paralelo a una retdrica revolucionaria, no parece brindar el suficiente peso y coherencia al discur-
so de defensa de la soberania estatal y del derecho a no injerencia.

En paises como Colombia, Peru (durante la gestién de Alan Garcia), Panama o Chile, el alineamiento
incondicional con la postura de los paises de la OTAN nos indica quizds mas la propia limitacién para
ensayar una posicion auténoma, que el apego a principios como el de la proteccion de la poblacién
civil.

Para Brasil esta fue una oportunidad especial para probar el alcance de sus ambiciones de posicio-
narse como un actor relevante en la escena internacional. La utilizacién del Foro IBSA para coordinar
una accién diplomatica en temas politicos referidos a terceros paises (fuera de sus propios espacios
regionales), representa un escaldén mas en esta carrera ascendente. A pesar de los limitados resulta-
dos, puso en juego su mayor habilidad: la capacidad para forjar alianzas y consensos entre diferentes
actores.

En Argentina, la vision humanitaria nos muestra también sus propias restricciones: ni alineamiento
ni una posicién de alto perfil. En ese marco operan diversos factores: la limitacién de recursos diplo-
maticos, la historia de los vinculos con Libia y las complejas e interdependientes relaciones con las
comunidades arabe-islamicas y judias, con el transfondo de las irresueltas causas de los atentados a
la Embajada de Israel y a la Asociacion Mutual Israelita Argentina (AMIA).
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