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Resumen: Este trabajo se concentra en la Politica Exterior Argentina en tiempos recientes, es
decir, durante los gobiernos de Cristina Ferndndez, desde la perspectiva de la teoria de la
autonomia propuesta por Juan Carlos Puig y los aportes de Helio Jaguaribe para América Latina
en general y para sus paises especificamente, Argentina y Brasil respectivamente.

A partir de un recorrido por los principales conceptos de la mencionada teoria, se analizan
algunos de los temas que aparecen en forma mas distintiva en la agenda externa 2007-2014, a
partir del seguimiento de noticias de periddicos de tirada masiva a nivel nacional que realiza el
Observatorio de Politica Exterior Argentina en forma semanal. Estos son: Relaciones
Econdmicas Internacionales, cuestion Malvinas, causa Amia y la politica de derechos humanos.
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Argentina’s Foreign Policy: the renewed challenge of autonomy

Abstract: This paper focuses on the foreign policy of Argentina in recent times, that is,
during the government of Cristina Fernandez, from the perspective of the theory of
autonomy proposed by Juan Carlos Puig and contributions of Helio Jaguaribe for Latin
America i general and for their specific countries, Argentina and Brazil respectively.
Taking into account the main concepts of that theory, we analise some of the topics that
appear in more distinctive shape on the external agenda 2007-2014, by tracking news of
mass circulation newspapers nationwide. This tracking process is performed by the
Argentinean Observatory of Foreign Policy. The topics included are: International
Economic Relations, Malvinas, Amia and human rights policy.
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Tanto Helio Jaguaribe como Juan Carlos Puig son tributarios de una busqueda
de generar recetas autonomizantes para los paises latinoamericanos, especialmente
Brasil y Argentina, en el contexto de la Guerra Fria. Ambos autores realizaron un
diagnostico acerca de la relacion centro-periferia, debate deudor de la tradicion cepalina
desde mediados del siglo XX, a pesar de que ambos, y especialmente Puig, contiendan
con las teorias del desarrollo y de la dependencia'. Sin embargo y a pesar de reconocer
la existencia de un centro y una periferia en el plano internacional, asumen que se trata
de una condicion pasible de transformacion a través de las teorias de la autonomia y la
viabilidad.

Uno de los primeros pasos mencionados por Puig es reconocer la propia
situacion de dependencia. Lo que media entonces entre el centro y la periferia es el
desarrollo, entendido por Jaguaribe (1972: 175) como el “desarrollo total de una
sociedad nacional (es decir, como la suma funcional de los desarrollos cultural, social,
politico y econdmico). Sin embargo, surgen de esta definicion interrogantes relativos a
.qué significa desarrollo? y ;quién es idoneo para senalar lo que es necesario para una
sociedad en un determinado momento? En este debate, el concepto de modelo o
estrategia de desarrollo puede resultar de gran ayuda. Devlin y Moguillansky
(2009:100) afirman que “sea en forma explicita o tacita, los gobiernos normalmente
cuentan con una estrategia de desarrollo. Una estrategia es un lineamiento de accion o,
simplemente, un plan para lograr determinados objetivos. Sin embargo, las estrategias
de desarrollo pueden tener caracteristicas muy diferentes. Para simplificar, es posible
postular que la principal linea divisora en relacion con el cardcter de las estrategias de
desarrollo es el grado de itervencion publica orientada a lograr las metas establecidas,
asi como la importancia que se otorga a la aceleracion del proceso de transformacion
productiva, mas alla del ritmo natural del mercado”.

En tal sentido, el debate Estado-mercado ha sido una constante, al menos, desde
Adam Smith hasta nuestros dias. Si bien la predominancia del capitalismo liberal con
centro en Occidente y especialmente Estados Unidos, parecio saldar la disputa a favor
del mercado; los acontecimientos recientes renuevan la disputa. Nos referimos a las
acciones politicas frente a la crisis economica desatada en 2008 y con epicentro en
Estados Unidos, asi como al ascenso de nuevas potencias, dignas aspirantes a
transformar algunas reglas de juego del Sistema Internacional.

Ahora bien, a quien le compete la definicion de las estrategias de desarrollo es
algo que Puig y Jaguaribe comprendieron como una atribucion de las elites politicas.
Sin embargo, Jaguaribe (1979) reconocid que con la creciente internacionalizacion de la
economia capitalista y sus estilos de consumo y la correspondiente interdependencia
econdmica de los paises se tornaban mas altos los costos de la autonomia técnico
empresarial. Ademds, que las empresas transnacionales detentaban el control
internacional de los factores y el mercado. Teniendo en cuenta esto, reconocemos que
algunos de los cambios que los autores comenzaron a experimentar en términos de la
creciente incidencia de actores previamente excluidos o subsumidos bajo la vision del
Estado como actor racional unificado, se han cimentado.
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Es asi que al referirnos a los cambios en el Sistema Internacional, hacemos
referencia a dos procesos que se dan al mismo tiempo, por un lado la emergencia de
actores no tradicionales —no estatales y subnacionales- y por otro, el ascenso de
potencias emergentes, medias o regionales, dependiendo del enfoque y a los Estados a
los cuales se hace referencia (Bueno, 2013a, 2013b).

Tanto Puig como Jaguaribe, partieron de una explicacion propia del Sistema
Internacional para poder establecer sus propuestas autondmicas. En tal sentido, Puig
critico la mirada de las teorias de las RRII -en boga- en sus explicaciones del mundo,
especialmente luego de la II Guerra Mundial. Es asi que planteo la existencia de tres
lineamientos basicos de un “espejismo internacional”: la concepcion atomista de la
comunidad internacional; la concepcion del poder basado en la fuerza material y el
predominio absoluto de las superpotencias'’. A la primera afirmé: “la materia prima de
las RRII esta dada por las relaciones entre Estados que son independientes porque no
existe por encima de ellos un gobierno que los discipline: a lo sumo acuerdan ciertas
reglas de juego para regular su competencia” (Puig, 1984:33). Refiere a la condicidon del
Sistema Internacional como comunidad de Estados soberanos. A la segunda adujo: “las
RRII son relaciones de poder, lo cual significa que los Estados mds poderosos se
imponen sobre los mas débiles y que las reglas surgidas en forma espontdnea o
impuesta reflejan tales relaciones de poder”. Asi la comunidad internacional deja de ser
un espacio de Estados soberanos no jerarquizados para ser otro en el que el poder y los
atributos materiales posibilitan el avasallamiento de los debiles. A la tercera expresa: si
la comunidad internacional es un sistema de interrelaciones entre Estados cuya
gravitacion varia segin su poder material, especialmente el militar e industrial, las
superpotencias gozan de ese predominio y el resto estd sujeto a un “periferismo”. Esta
imagen del sistema internacional se encuentra ideologizada e intenta sostener las
caracteristicas estructurales y funcionales del siglo XIX. A eso se refiere Puig con
“desideologizar las RRII”. Esto implica quitarse los marcos tedricos que devienen de
otras realidades y abrazar una forma propia y latinoamericana de explicar nuestras
circunstancias.

La teoria globalista que propone Puig se basa en comprender al régimen
internacional como un orden de conductas de reparto donde coexisten repartidores y
recipiendarios de potencia/impotencia, esos repartos son justamente las conductas que
tienen por objetivo atribuir potencia o impotencia. Desde esta perspectiva, pudo definir
la existencia de repartidores supremos, repartidores intermedios y recipiendarios.
Asimismo, definié un orden de reparto con criterios supremos de reparto'”. Esta logica
le permiti6 delimitar su modelo autonomizante ligado a la autonomia intra-bloque.
Paises de la periferia como Argentina, tenian la posibilidad de lograr practicas
autonomizantes al interior del bloque occidental. De hecho, y acorde a lo establecido
por Puig, la vision de Jaguaribe (1979) acerca del Sistema Internacional de la segunda
posguerra estd dado por un sistema inter-imperial constituido por dos imperios: el
americano y el soviético. La autonomia periférica, en la vision del autor, sélo era
posible al interior del imperio americano, y dadas ciertas condiciones, dentro de las
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cuales se encuentra la relacion con la potencia. En ambos autores, se parte de reconocer
la condicidon de periferia en relacion a un centro que es Occidente para uno y América
para el otro, lo cual no guarda relacion con el concepto de “dependencia consentida”,
combatida por Puig.

El Sistema Internacional que ambos autores diagnosticaron se asemeja al actual
en relacion a la existencia de repartidores y recipiendarios. De hecho, la existencia del
bloque Occidental constituye un eje de continuidad, aunque el poder ha experimentado
una gran difusion hacia China y las denominadas potencias emergentes o medias. Esto
implica que la identificacion de los supremos repartidores es mas compleja que la del
mundo bipolar. En tal sentido, la construccion del G20 en el marco de la crisis
econdmica internacional implicé un cierto reconocimiento por parte de Estados Unidos
acerca de su incapacidad para operar como potencia solitaria (Huntington, 1999). Esta
nueva gobernanza econdmica difusa con reconocimiento de 20 participantes regionales
incorpora a Estados tan disimiles como Argentina, Sudafrica y Arabia Saudita —menores
economias del grupo en términos de PIB- y Estados Unidos, China y la Union Europea
mayores economias del sistema!Y. No obstante, es BRICS que concentra el mayor
potencial de ascenso por sobre los otros paises que conforman el G20V,

Calificar a las potencias emergentes como repartidores intermedios significaria
afirmar que reproducen las practicas y repartos de potencia e impotencia de los
supremos repartidores y esto aln estd por probarse. Mientras algunos sostienen que
estos nuevos liderazgos transcriben las viejas practicas hegemonicas, otras voces
asumen lo contrario 'V

En el pensamiento acerca de como configurar un modelo de desarrollo y de
insercion que tenga raiz autondémica comenzamos por preguntarnos qué es la autonomia
y luego definimos lo que es y lo que no es un modelo de insercidn autonomica,
pensando en la Argentina.

Para Puig la autonomia es la maxima capacidad de decision propia que puede
lograr un Estado teniendo en cuenta los condicionamientos objetivos del mundo real'".
La autonomia tiene, en el pensamiento del autor, tanto una dinamica politica como
econdmica'®. Es asi que un pais de la periferia puede optar por dos tipos de dependencia
(para-colonial y nacional) y dos tipos de autonomia (heterodoxa y secesionista). Esto
significa que el pais periférico puede generar autonomia al interior del bloque del cual
forma parte. La autonomia es econdmica por cuanto dice el autor que el Estado requiere
controlar ciertas herramientas econdmicas para el desarrollo autondmico: comercio
exterior, inversion extranjera, crédito y cambios®. No obstante, la autonomia implica
una dinamica politica, puesto que el modelo de insercion es visto a traves de esta optica.
Tanto los modelos y tendencias profundas que considera dependentistas —el lazo
especial con Gran Bretafia o con Estados Unidos o la politica recesiva en materia
territorial, entre otras- como los que considera autondmicos —tercera posicion; la
revalorizacion de los recursos naturales; la integracion latinoamericana, entre otras-
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responden a estrategias de orden politico (Bueno, 2014). Asimismo, las practicas
autonomistas son improbables sin un compromiso de la elite, tal como afirman Bologna
(2008) y Miranda (2003).

Al igual que Puig, Jaguaribe también comprendi6 la autonomia como parte del
sistema americano que llama imperial. De este modo, comprende 4 niveles o
gradaciones en dicho sistema segin la capacidad de autodeterminacion del pais
periférico: primacia general; primacia regional; autonomia y dependencia. La mayoria
de los Estados son dependientes y la autonomia conlleva niveles en si misma. Para
llegar a una autonomia general se debia pasar por una autonomia sectorial (en areas o
temas) o regional. Brasil era una aspirante en este sentido. Jaguaribe, al igual que Puig,
no ve a la autonomia como una cualidad estable o un estadio de llegada. Un ejemplo en
tal sentido, representan los casos de Espafia y Portugal, cuya actualidad tras los efectos
de la crisis financiera internacional son certeros. Si bien alld por el siglo XV y XVI eran
potencias ultramarinas, en la actualidad representan paises rezagados dentro del bloque
europeo y principales aspirantes a paquetes de apoyo econdomico.

Para Jaguaribe (1979) la autonomia tiene elementos estaticos y estructurales: la
viabilidad nacional y la permisividad internacional; y elementos dinamicos vy
funcionales: lo que llama autonomia técnico-empresarial y las relaciones intra-
imperiales universales. En consecuencia, la autonomia periférica en Jaguaribe supone:
la disposicion de un minimo critico de recursos humanos y naturales, asi como la
capacidad de mtercambio internacional segin las capacidades tecnoldgicas disponibles
en la época; las condiciones de un pais para neutralizar exitosamente amenazas
externas; y la existencia de una de las dos condiciones funcionales. En el primer caso
alude a las elites y su capacidad de construir un desarrollo autonomo, pero las
circunstancias del sistema internacional globalizado dificultan el esfuerzo nacional de
autonomizacion técnica y empresarial. En el segundo, a las identificaciones étnico-
culturales con el centro, que en este caso es Estados Unidos.

Es notable la relevancia que asigna Jaguaribe a ciertos elementos que Puig no
considera notables en su propio analisis. Particularmente el rol de los recursos humanos
y naturales —solo aparece como tendencia profunda la cuestion de los recursos naturales
en Puig- y el nivel socio-educativo de la sociedad. Plantea el autor, en la comparacion
entre Brasil y Argentina, que asi como Argentina se caracteriza por un nivel socio-
cultural elevado y carece de desarrollo industrial, a Brasil le sucede lo contrario. Esto
condiciona la viabilidad nacional comprendida como la medida en la que un pais
disponga de un minimo critico de recursos humanos y recursos naturales, incluida la
capacidad de intercambio internacional. La permisividad internacional seria la medida
en que dada la situacion geopolitica de un pais y sus RRII, éste disponga de condiciones
para neutralizar el riesgo proveniente de terceros paises. Miranda (2013) re-estructura
este concepto afirmando que son: “las posibilidades que brinda un contexto externo de
un pais periférico principalmente mediano para que este desarrolle sus condiciones
frente a otros actores, sobre todo cuando tales posibilidades las debe aprovechar frente a

grandes potencias” %
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Dicho esto, consideramos que la definicion de Puig de autonomia, tanto como
los elementos que las caracterizan gozan de plena vigencia. Quizas las transformaciones
acentuadas del Sistemas Internacional en las ultimas décadas ponen en juego algunos de
los pensamientos de los autores. Podria argumentarse que un pais como Brasil
dificilmente pueda ser hoy calificado como periférico, pero esto puede asociarse a su
propia construccion autondémica y de liderazgo. En cuanto a la Argentina, si bien sus
condiciones relativas son significativamente reducidas en relacion a su vecino,
podriamos afirmar que comparte con las potencias emergentes, medias y regionales la
pertenencia a un nuevo sur, un sur mas heterogéneo y con aspiraciones a moldear
nuevas realidades internacionales. En este marco, podemos sostener el interrogante
acerca de qué posibilidades tienen los paises periféricos o no centrales de construir
poder propio y de lograr practicas autondmicas.

Ahora bien, qué practicas podemos calificar como autondmicas o
autonomizantes y cuales no lo son, de acuerdo a las condiciones socio-politicas y
econdmicas argentinas. Al describir Puig los dos tipos de autonomias y dos tipos de
dependencias, comprendemos que formula cuatro tipos ideales al estilo weberiano. En
tal sentido es que los comprendemos, donde su orden de mas dependentista a mas
autonomico seria: dependencia paracolonial, dependencia nacional, autonomia
heterodoxa y autonomia secesionista.

Los modelos de relaciones especiales son un ejemplo de practicas no
autonomizantes, sino dependentistas. La historia argentina y las fases descritas por Puig
a lo largo del siglo XX muestran diversos modelos de dependencia, especialmente
dependencia nacional con referencia a Gran Bretafia y a Estados Unidos*!. Incluso, hay
modelos posteriores que Puig no pudo describir pero que consideramos ingresan dentro
de esta misma logica, como la década del noventa en la Argentina, también en relacion
a Estados Unidos. Modelo denominado por Carlos Escudé como realismo periférico*!!.
En tiempos actuales, se ha discutido si las relaciones que Argentina sostiene con Brasil
han tendido a modelos de relaciones especiales, asi como el giro hacia Venezuela
propiciado desde 2005.

Un segundo ejemplo de practica no autonomica seria la dependencia econdmica
de un tnico centro®. En la historia argentina este tipo de dependencia se desarrolld
especialmente hacia Gran Bretana hasta la I Guerra Mundial y durante el periodo entre
guerras la Argentina fue reticente a aceptar los cambios acaecidos en la esfera global
que tendian a desplazar a Gran Bretafia y promover el liderazgo Norteamericano que fue
consolidado en el segundo conflicto belico. El espejismo, que denomina Puig, llevo a la
Argentina a una nueva situacion de dependencia, en este caso solitaria. La no
diversificacidon de la oferta exportable, haciendo especial foco en las ventajas
comparativas que le otorga la actividad agroexportadora, deja al pais en el lugar descrito
por Prebisch respecto al desfasaje de los términos de intercambio y la ya mencionada
dependencia del precio internacional de los commodities. La profundizacion del caracter
primario de la oferta exportable y del modelo productivo con inclinacién hacia China, es

Cadernos do Tempo Presente, n. 24, jun./jul. 2016, p. 3-37 | http://www.seer.ufs.br/index.php/tempo



POLITICA EXTERIOR ARGENTINA: EL RENOVADO DESAFIO DE LA AUTONOMIA

MARIA DEL PILAR BUENO
colocada en este punto por aquellos autores que no consideran que la relacion bilateral
pueda estar permeada por elementos mas alla de lo economico-comercial.

Otra practica dependentista es la desindustrializacidon o la primarizacion
economica. Existe relativo consenso en la historiografia argentina respecto al proceso de
desindustrializacion que experimentd el pais a partir de la Gltima dictadura mulitar,
aunque algunos autores lo localizan en tiempos previos. Afirmamos con Schorr
(2012:32): “la busqueda por remover las bases estructurales del proceso de
industrializacion como medio para redefinir, con cardcter irreversible y regresivo, la
correlacion de fuerzas entre las distintas clases sociales y fracciones de clase, asi como
sus diversos correlatos en el plano politico” experimentado de 1976 a 1983 como
proyecto refundacional del gobierno dictatorial. La desindustrializacion tiende a agravar
las circunstancias que otrora se identificaran como negativas y generadoras de
dependencia: el desfase de los términos de intercambio; la volatilidad de los precios
internacionales; la destruccion de la elite industrial pero también de las masas
trabajadoras organizadas; la pérdida de competitividad en relacion con la “frontera
internacional”®¥ y un condicionamiento del desarrollo nacional a las circunstancias
internacionales, entre otras.

Un cuarto aspecto que en este caso la Argentina ha sabido revertir, ha sido la
falacia de considerar que se puede prescindir de la regidon para construir autonomia. A lo
largo del modelo de relaciones especiales con Europa™"! o con Gran Bretafia, Argentina
le dio la espalda a la region latinoamericana, abrazando su condicidn de interlocutor
europeo en Ameérica Latina. La reivindicacion de su condicion de emergente y
latinoamericana le permite promover un modelo basado en sus capacidades reales y lo
que ya Puig sefialaba como la union de los dependientes contra el dominante. En esa
alianza, la Argentina ya no tiene el rol que otrora detentaba al momento de la Doctrina
Drago, puesto que ha habido profundos cambios tanto en la propia Argentina como en
la regidbn que condicionan su liderazgo. Sin embargo, interpretar los espacios para
construir liderazgo cooperativo con otros lideres como Brasil y México son tareas ain
en construccion. Los procesos de integracion de los que forma parte, tanto Mercosur
como Unasur han sido espacios privilegiados de refugio y contencion en momentos
dificiles, especialmente en dos de los temas esenciales de la agenda argentina reciente:
la re-estructuracion de la deuda soberana y la cuestion Malvinas.

S1 la teoria de la autonomia se ha vuelto un tipo ideal pensado para medir hasta
donde se acercan o se alejan las decisiones politicas, proponemos justamente esta
modelizacion para los gobiernos de Cristina Fernandez. Para ello, se caracterizan
algunos de los principales temas de agenda durante su primera y segunda gestion (2007-
hasta mediados de 2014) para luego esquematizar en qué medida estas politicas pueden
o no considerarse autdbnomas.

1. La gestion de Cristina Fernandez y su agenda

1.1.Primer nivel de la agenda

Cadernos do Tempo Presente, n. 24, jun./jul. 2016, p. 3-37 | http://www.seer.ufs.br/index.php/tempo



POLITICA EXTERIOR ARGENTINA: EL RENOVADO DESAFIO DE LA AUTONOMIA

MARIA DEL PILAR BUENO

La agenda de la politica exterior de los gobiernos de Cristina Fernandez se
caracterizd0 por una fuerte continuidad con su antecesor, incluso con la
clausura/reduccion de la misma, aunque en circunstancias menos excepcionales.
Especialmente estuvo centrada en la cuestion Malvinas y lo que podriamos denominar
Relaciones Economicas Internacionales, que englobarian las negociaciones de la re-
estructuracion de la deuda soberana tanto con los organismos internacionales de crédito,
como con el Club de Paris y los tenedores de bonos; el comercio exterior; y en ciertos
momentos la captacidon de inversiones aunque en un plano muy relegado por los
condicionamientos autogenerados®¥". Asimismo, la integracién tomando como
referencia su espacio de liderazgo natural, Sudamérica, con especial referencia a
Mercosur y a Unasur, a pesar de la primaria reticencia a la Comunidad Sudamericana de
Naciones como idea brasilefia y proyeccion de su creciente poder global con base en la
subregion. Estos fueron los temas en los que la Argentina tuvo mayor iniciativa y
busqueda de nuevos caminos en comparacidon con gestiones anteriores. Una breve
mencion a algunas de las caracteristicas del tratamiento de los mismos.

La cuestion Malvinas ha conseguido posicionarse como ‘“politica de
Estado™*Y™!| mas alld de que cada gestion le imprimi6 condiciones diferenciales a las
negociaciones. Desde el restablecimiento de las relaciones diplomaticas con Gran
Bretafia de la mano de la gestion de Carlos Menem, Argentina ha buscado que Gran
Bretafia acepte una negociacion que atienda la soberania de las islas. El kirchnerismo
propicié algunas modificaciones en relacion con sus predecesores, especialmente la
diplomacia econdémica centrada en tres tOpicos: pesca; comunicaciones y recursos
petroliferos y mineros®*. Asimismo, Bologna sefiala que Néstor Kirchner mostrd
diferencias en el plano juridico y militar. En el aspecto juridico, hubo un cambio de
denominacion planteando el “ilegitimo gobierno de las islas Malvinas”, especialmente
en contraste con la politica de seduccion sostenida por el canciller Guido D1 Tella. En el
plano militar, Argentina manifestd su disconformidad con lo que denomino la
militarizacion del Atlantico Sur, llevando este tema a los procesos de integracion
regionales y la busqueda y logro de su condena explicita.

Si bien la politica de Cristina Fernandez hacia la tematica no mostré grandes
cambios con la perpetrada por Néstor Kirchner, tuvo algunos logros como la concrecion
del viaje de familiares de los soldados caidos en la Guerra de Malvinas™*, asi como
instancias de recrudecimiento y mayor fervor. Comencemos por el plano discursivo,
elemento distintivo en la PEA de la década kirchnerista.

El tema estuvo fuertemente instalado en la retorica presidencial y la de los
principales referentes gubernamentales. Ya desde el discurso de la toma de posesion del
cargo de Presidenta, Cristina Fernandez, hizo alusion al reclamo irrenunciable e
indeclinable a la soberania sobre las Islas Malvinas. En su segundo discurso relativo a la
materia que se dio en el marco de la apertura de las sesiones ordinarias del Congreso
Nacional en 2008, menciond tanto la cuestion soberana como el pedido a Gran Bretaifia
para que permita viajar a los familiares de las victimas al Cementerio de Darwin®*!,
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Es de mencionar que paraddjicamente, en el discurso de apertura de sesiones del
Congreso de 2009 no se hizo ninguna referencia al tema. A diferencia de éste, en 2010
plante6 la relevancia de obtener el apoyo de los paises americanos en la causa, asi como
seguir por la linea de la diplomacia, el Derecho Internacional y haciendo expresa
mencion a la cuestion de los “intereses de los islefios”, viejo debate que trata de
descalificar la posicion de los deseos. Pensar en los deseos de los habitantes de las islas
abre la posibilidad al principio de autodeterminacion de los pueblos, no considerada
como aplicable al caso por la Argentina porque se trata de poblacidn implantada *X!,

S1 bien en el discurso de apertura de sesiones del Congreso de 2011 fue una
mencioén sucinta, la alocucion de 2012 tuvo a la cuestion Malvinas como estelar. La
Presidenta Ferndndez sugirid a Malvinas en los siguientes aspectos: que se trata de una
causa regional, americana y global; el abordaje del topico en el plano bilateral de las
relaciones asi como multilateral especialmente en Naciones Unidas y la bisqueda del
cumplimiento de la resolucion 2065; la lucha contra la explotacion de productos
icticolas y petroleros y la amenaza de sancion a las empresas que lo realicen; la cuestion
de los vuelos y la militarizacion del Atlantico. Respecto a los vuelos resta aclarar que la
Presidenta hizo expresa mencion a un acuerdo suscrito en 1998 por el que se permiten
dos vuelos semanales a las islas, siendo que hasta ese momento solo se concretaba el
arribo de dos vuelos mensuales de la empresa chilena LAN y el proposito presidencial
era la concrecion de tres vuelos semanales de la empresa de bandera nacional,
Aerolineas Argentinas. En referencia a la militarizacion, mencioné que de 2995
personas que habitan las islas, hay 1000 efectivos militares, lo cual denota el desbalance
comparativo con los civiles. Finalmente, hizo un llamamiento a los partidos de la
oposicion politica a asistir al Comité de Descolonizacion de Naciones Unidas.

Respecto a los discursos de 2013 y 2014, la evocacion fue expresa aunque no
hubo novedades ni anuncios, s6lo la reiteracion de la importancia. En 2013 se planted el
proyecto de crear un Museo de las Islas Malvinas en el predio de la ex ESMA que en
2014 volvid a reiterar; asi como el apoyo de la Unasur y Celac a la postura argentina.
Finalmente, en 2014, planted algunos de los temas tradicionales: la necesidad de
discutir soberania con el Reino Unido y el cumplimiento de la resolucion 2065 de
sentarse a negociar; la militarizacion del Atlantico Sur y la explotacion petrolera en las
islas™*!!,

En el plano internacional y regional vale mencionar algunas de las principales
acciones de la gestion en organismos:

En el plano internacional: 1. El pedido al Secretario General de las Naciones
Unidas, Ban Ki Moon para la gestion de buenos oficios que comenz6 en 2010, recibi6 el
apoyo de Unasur en 2011 y fue reiterada en 2012. 2. La adopcion de proyectos de
resolucion por parte del Comité Especial de Descolonizacion de Naciones Unidas, con
el objetivo de solicitar el didlogo entre las partes. Presentado por Chile desde 1996 y
apoyado por diversos paises latinoamericanos. 3. En 2012 la delegacion argentina ante
el Comité estuvo presidida por la Presidenta Cristina Ferndndez. En 2012 el Canciller
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Timerman realizd una presentacion ante el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas
alertando sobre la militarizacion britanica del Atlantico Sur.

En el plano regional: el apoyo de OEA a traves de resoluciones y declaraciones
para que se reanude el didlogo sobre soberania; el apoyo anual de las Cumbres
Iberoamericanas; la Declaracion de Potrero de Funes del Mercosur de 1996, donde se
manifiesta el apoyo a los derechos argentinos en disputa de soberania, asi como
declaraciones posteriores; el Consejo de ALADI; el respaldo anual de Unasur a través
de comunicados rechazando incluso la militarizacion y la explotacion de recursos
pesqueros e hidrocarburiferos; asi como el apoyo de CELAC y la Cumbre América del
Sur-Africa, entre otros.

En sintesis, la cuestion Malvinas ha sido objeto del discurso y de la accion del
gobierno de Cristina Ferndndez, como continuidad de la politica iniciada por Néstor
Kirchner en términos de las dimensiones o temas centrales, aunque con momentos de
mayor proactividad, como en 2012, y otros de continuidad de instancias tradicionales,
fundamentalmente las busquedas de apoyo mencionadas.

El segundo tema de agenda a abordar, tiene que ver con lo que denominamos las
Relaciones Econdmicas Internacionales, especialmente la cuestion de la deuda soberana
en sus distintas fases y destinatarios; tanto como el comercio exterior y la busqueda de
atraer 1inversiones extranjeras. Hemos afirmado en publicaciones previas que
consideramos a la Politica Exterior como presa de los economicismos™*!V. Si bien el
propio Puig marcaba la relevancia de esta dimension para la autonomia, la pérdida de
margenes de maniobra politica a causa de la centralidad de ciertos temas econdmicos
resulta mas proclive a la dependencia.

El modelo economico disefiado por el kirchnerismo y tal como aparece en los
discursos de la Presidenta Fernandez es “de perfil industrialista con una matriz de
acumulacion diversificada™. Las actividades de promocion comercial de la Cancilleria
han llevado a la concrecion de nuevas embajadas, misiones comerciales y una gran
actividad en las ferias internacionales de ciertos bienes y servicios bajo la necesidad de
cumplir con el imperioso objetivo de diversificar la oferta exportable y los destinos de
exportacion, como ya lo anuncid Neéstor Kirchner desde sus primeros discursos.

Algunos de los principales paises a los que se alude como “destinos nuevos” o
recuperados son: Rusia, Venezuela, Canadd y Sudafrica. De hecho, el Ministerio de
Economia junto con la Fundacion Exportar, clasifican a los destinos en: consolidados
maduros; consolidados dindmicos; emergentes y potenciales**V. El 80% de estos paises
fueron destinos de exportacion en algin momento, aunque uno de los aspectos mas
mencionados y en el plano regional, es el rol de los Acuerdos de Complementariedad
Econdmica signados en el Mercosur que profundizaron los lazos con Perti, Colombia,
Chile y México, ayudando a desconcentrar las exportaciones con Brasil. Mientras tanto,
dentro del bloque de los emergentes, Rusia (carne bovina, queso y azucar) y Venezuela

(extracto de malta, leche y carne bovina) fueron centrales, junto con Canadad y
Sudafrica®*V!,
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Argentina no solo ha hecho foco en los mercados que denomina emergentes
puesto que cuentan con mayor potencial para incrementar las compras de sus productos;
sino que también ha acompafiado su politica integracionista con una apuesta para
convertir a la region en uno de los destinos principales de sus exportaciones. Afirma
Berrettoni que en las Gltimas tres décadas, Ameérica Latina duplicd su participacion en
las exportaciones argentinas, pasando del 20% al 40% del total de ventas que la
Argentina destina al mundo y también marca transformaciones en la composicion y la
diversificacion de las exportaciones a la region, lo cual sucede en mucho menor medida
con el resto del mundo, donde un porcentaje abrumador sigue siendo la exportacion de
productos primarios**V1l,

Por otra parte y principalmente a partir de la designacion de Guillermo Moreno
en la Secretaria de Comercio Interior en el afio 2005 y hasta 2013, con un
recrudecimiento de sus posturas durante la segunda gestion de Cristina Ferndndez,
establecid un sistema de trabas al comercio por el cual solo su cartera aprobaba las
compras externas mediante un mecanismo de compensacion con las exportaciones. Para
ello, Moreno revisaba personalmente los listados de precios y productos de cada
empresa, autorizando o no el proceso de exportacion a partir de las declaraciones
juradas anticipadas solicitadas por AFIP. Ademas de las polémicas que implico, llevo a
una contraccion del comercio, mientras la importacion de combustibles fue en

XXVIL - Todo esto con el propdsito de equilibrar la balanza comercial. El

aumento
nuevo/viejo sistema de sustituir importaciones incrementd los niveles de
imprevisibilidad en las actividades comerciales, demasiado sujetas al personalismo de
ciertos funcionarios.

Ademas de los aspectos comerciales, es esencial referirse al proceso de
renegociacion y re-estructuracion de la deuda soberana. Asi como la administracion de
Néstor Kirchner habia llevado adelante un proceso relativamente “exitoso’ cerrado en el
ano 2005 con los tenedores de bonos en cesacion de pagos y con los organismos
internacionales en el mismo afio, durante la gestion de Cristina Fernandez se dio
continuidad a esta politica. Como relata Ferndndez Alonso (2006), la primera fase del
proceso de re-estructuracion, que finalizd6 en 2005, tuvo un complejo entramado de
actores, idas y venidas que concluy6 con la aceptacion de los gobiernos del G7 de que
era necesario presionar al FMI para que pacte con Argentina, lo cual sucedio en el mes
de septiembre, en la ciudad de Dubai. El mismo implicaba una refinanciacion de los
vencimientos del capital de 2003 a 2006 por 12.500 millones de dolares. Tras haberse
aprobado el acuerdo con el FMI, la oferta de Dubai incluia: una quita del 75% del valor
nominal sobre la deuda de capital en cesacion de pagos y el no reconocimiento del pago
de los vencimientos de interés adeudados desde el anuncio del default. La oferta es
calificada por el autor mencionado como “la mds ambiciosa de la historia econdémica
contemporanea’ y si bien no fue aceptada, otorgd un piso de negociacion relevante. La
nueva oferta de re-estructuracion presentada en junio de 2004 en la ciudad de Buenos
Aires, ofrecid: el reconocimiento de los intereses vencidos desde diciembre de 2001 y la
generacion de un bono o premio anual en efectivo basado en el desempefio econdmico
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del pais. Si la aceptacion de la propuesta era superior al 70%, a re-estructuracion
comprenderia a los intereses vencidos y devengados a junio de 2004, caso contrario,
solo a los intereses vencidos a diciembre de 2003. Los cupones atados al crecimiento
suponian una compensacion por incrementos del PBI mayores al 3%.

Con una aceptacion del canje del 76.15% de los bonistas y con una quita del
66% del valor nominal del capital, la negociacion fue considerada exitosa y un punto de
inflexion en la busqueda del despegue argentino. Fue asi que ese mismo afio, la
administracion Kirchner decidié pagar el 100% de su deuda con el FMI, 9.810 millones
de dolares, con reservas del Banco Central de la Argentina, en un intento claro por
alcanzar independencia en las decisiones politicas y econdmicas, en concordancia con
su discurso critico hacia los organismos internacionales de crédito desde su asuncion
como Presidente®** XXX Tal como advierte el propio Fernindez Alonso (2010), la
decision de liquidar su deuda con el FMI estuvo inscripta en un proceso similar por
parte de muchos paises de renta media del Sistema Internacional, como: Rusia, Brasil,
Serbia, Indonesia, Uruguay, Filipinas, Panama; Venezuela y Ecuador, entre otros.
Particularmente Brasil, tom¢é la misma decision 3 dias antes que lo hiciera la Argentina.

Todo este detalle viene a colacion de comprender el segundo proceso o fase de
la re-estructuracion que se origind durante la primera administracion de Cristina
Fernandez y que por la clausula RUFO —por sus siglas en inglés- no podia otorgarle a
estos acreedores una situacion mas ventajosa que la otorgada a los primeros, al menos
hasta el 31 de diciembre de 2014,

Promediando la administracion de Ferndndez, la Argentina continuaba
acarreando los problemas derivados de los bonistas que no ingresaron al canje de 2005;
la deuda del Club de Paris de la cual se dudaba su monto preciso y sus efectos sobre la
escasa capacidad argentina de posicionarse como un polo atractivo/confiable para las
IED vy el crédito internacional. Esta incapacidad por parte de la Argentina, la volvio
irremediablemente hacia el financiamiento doméstico. El incremento de las retenciones
a las actividades agropecuarias, asi como a los productos petroleros ingresaron dentro
de esta logica™**!,

Para 2008, el Ministerio de Economia daba cuenta de una deuda de 5589
millones de dolares con el Club de Paris sin intereses por mora ni punitorios™**!,
Cristina Fernandez anuncié la intencion de liquidar la deuda tal como se habia hecho
con la cifra adeudada al FMI. Puesto que estos anuncios trajeron resquemores respecto a
la necesidad de liquidar primero la deuda con los bonistas que no habian ingresado al
canje; Fernandez informé una propuesta de abrir un nuevo canje con titulos publicos en
default con una quita del 66.3% y a 25 afios. A esto se adicionaba un bono ligado al
crecimiento del PBI. Circunstancias similares a las ofrecidas en 2005. Todo esto con el
auspicio de tres bancos: Barclays Capital, Deutsche Bank y Citibank. Sin embargo y a
partir de los primeros cimbronazos de la crisis econdmica y financiera internacional
ambas negociaciones, la apertura del canje y la negociacion con el Club de Paris,
quedaron paralizados.
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La reactivizacion de este proceso se dio en 2010, con la fuerte legitimacion
politica que habia obtenido Cristina Fernandez en los comicios. Sin embargo, la pérdida
de las mayorias automaticas en la Camara de Diputados sumado a la reticencia del
presidente del Banco Central, Martin Redrado, a emular lo sucedido con el FMI en
téerminos de las reservas del BCRA, significaron una pausa y el posterior
desplazamiento de Redrado. El argumento de Redrado era que esta actividad tendia a
contravenir la supuesta independencia entre el BCRA y el Tesoro Nacional, lo que
ponia en riesgo a los activos pasibles de ser embargados por los holdouts En
condiciones relativamente similares a las ofrecidas con anterioridad, esta fase finalizo
con una aceptacion global de canje del 92.5% contando la deuda re-estructurada en
2005 XXX,

La segunda administracion de Cristina Ferndndez ha estado signada por
escenarios domésticos y externos de creciente complejizacion y disminucion de los
margenes de maniobra. Luego de haber tomado medidas previamente rechazadas como
la devaluacion monetaria; el aumento de las tasas de intereses; el pago de la
indemnizacion a Repsol tras el proceso de nacionalizacion del 51% de sus acciones
sobre YPF en 2012, adicionado a la dificultad para obtener financiamiento externo y la
reduccion en las propias capacidades de autofinanciarse a través de la profundizacion
del modelo; redundaron en menores posibilidades para hacer frente a las demandas
externas por finalizar el proceso total de re-estructuracion de la deuda.

La deuda con el Club de Paris siempre se habia visto como la llave para abrir
nuevamente el camino de la atraccion de inversiones y capitales™*!V, tal es asi que el
Ministro Axel Kicillof, no sin polémicas, encabez6 una negociacion propiciada en mayo
de 2014**%XV en la que finalmente se acordd el pago de 9700 millones de dolares de
deuda de capital a cancelar en 5 afios con un pago inicial de 650 millones de dolares en
el mes de julio y un segundo pago de 500 millones de dolares en mayo de 2015 con
sucesivos pagos. Los intereses ascendian al 3% para los saldos de capital en los
primeros 5 anos y un criterio de pagos adicionales en caso de incrementarse las
inversiones de los paises del Club. La debatida negociacion signific6 un incremento
significativo del valor anunciado de deuda de capital afios atrds, asi como estuvo
embargado por una sensacion que ya venia siendo cada vez mas patente y que otros
casos como ¢l de Repsol vinieron a profundizar: si la apertura del canje de 2005 habia
sido efectivamente exitosa por sus condiciones sin precedentes a favor del deudor, los
procesos “negociados” en 2014 parecian mas, un conjunto de concesiones de un pais
con escasas capacidades de maniobra en el Sistema Internacional por estar acorralado.

A los pocos dias de haber negociado el equipo econdmico argentino la deuda
con el Club de Paris, la Corte Suprema de Estados Unidos falld, finalmente, entorno a
las demandas propiciadas por holdouts o fondos buitres no ingresados en el canje de
2005 ni de 2010 que escogieron la via judicial. Las diversas presentaciones argentinas
solicitando que se revisen las decisiones de tribunales inferiores, asi como la
advertencia entorno a la imposibilidad de realizar un pago con las reservas del BCRA a
los holdouts™*" estuvo a mediados de 2014 respaldada por los partidos de la oposicién
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argentina, quienes a través de misivas y misiones, procuraron manifestar que se trataba

12XXVIL Rl fallo firmado por el juez Thomas

de una causa de preocupacidon naciona
Griesa rechazando la apelacion argentina contra la decision del estado de Nueva York,
que reconoce el derecho de los holdouts a reclamar el pago en efectivo del total del
valor nominal de los bonos de deuda, dispar6é un temor generalizado de que la Argentina
ingrese nuevamente en un proceso de default.

La reaccion de la Presidenta Ferndndez se pudo medir, primero, a través de una
cadena nacional en la que afirmé: “Argentina va a cumplir con su deuda reestructurada,
no vamos a defoltear nuestra deuda con los bonistas, pero no vamos a aceptar
extorsiones: no queremos ser complices de aquellos que estan dispuestos a hacer

»XXXVIL - Sin embargo, la audiencia de urgencia

negocios sobre la miseria de la gente
convocada por Griesa uniendo a representantes argentinos y de los denominados fondos
buitres, derivo en una accion inédita por parte del magistrado. El analisis exhaustivo de
los discursos, especialmente presidenciales, demostraban, a su entender, la no voluntad
de pago del gobierno argentino a los tenedores de bonos no estructurados. De esta
forma, una variable muchas veces menoscabada como es la discursiva, alcanzd en un
caso inédito como este y de gran preocupacion para los actores financieros
internacionales, un valor inusitado. Una vez mas, la Argentina ponia en jaque la
estructura y dinadmica del sistema financiero internacional, lo cual preocupo tanto a los
gobiernos de paises desarrollados —principales garantes de ese “orden econdmico
internacional”- como a los organismos internacionales en la materia; puesto que el fallo
tiende a demostrar que la via judicial pueda significar que un conjunto de tenedores de
bonos que forman parte de un “escape” del sistema, condicionen negativamente los
procesos de re-estructuracion de deuda soberana.

Traspasada esta instancia, Ferndndez tomé el camino del cambio rotundo de
discurso propio y de sus funcionarios mas allegados. En el acto por el Dia de la Bandera
realizado en la ciudad de Rosario el 20 de junio de 2014, su alocucidn estuvo centrada
en enfatizar la fuerte voluntad de pago de la Argentina desde 2003 y la vocacion
negociadora con todos los tenedores de deuda.

S1 bien el caso ain no ha tenido una solucion definitiva, los principales punto
algidos estdn dados por el levantamiento de la medida cautelar que evitaba que la
Argentina fuera embargada en sus activos alrededor del mundo; la congelacion del pago
a los bonistas re-estructurados cuyo pago fue emitido en el mes de junio por el gobierno
argentino y congelado por el propio Griesa como resultado de comprender que “antes”
debe acatarse el fallo por el cual la Argentina debe pagarle a los bonistas no
estructurados y el debate sobre la emisidon de bonos en plazas extranjeras, entre otros.

La designacion de un mediador —Daniel Pollack- entre las partes para procurar
alcanzar un acuerdo, es el remanente de un nuevo revés internacional de la Argentina.
Un fallo adverso que no s6lo pone en ciernes las condiciones de ese sistema financiero
que las administraciones Kirchner y Fernandez tanto han combatido en su discurso; sino
que ademds demuestra la posicion que Estados Unidos ha venido teniendo desde 2005.
Si bien la administracion Obama se habia mostrado proclive a los argumentos
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argentinos a traveés de sus funcionarios de primera linea, por ejemplo Roberta Jacobson,
la diplomatica de mayor rango de Estados Unidos para América latina sostuvo: "Nuestra
vision ha sido clara durante todo el proceso. Bajo la doctrina de la llamada clausula pari
passu, realmente creemos que es importante que los paises tengan el derecho de
reestructurar su deuda". "Eso no significa que en este caso especifico concordamos con
las decisiones de la Argentina, pero por una cuestion de principios hemos apoyado su
caso"***X; traspasado el fallo, ha sostenido prudencia en la retdrica, tal como los
representantes del FMI. Esta prudencia se manifiesta en gestos como la abstencion en la
votacion de una resolucion de apoyo a la causa argentina contra los fondos buitres en el
marco de la Organizacion de Estados Americanos™".

Los temas descritos, responden a las principales prioridades de la agenda
argentina, tanto por vocacion propia —especialmente la cuestion Malvinas y la
diversificacion comercial- como por los determinantes externos —re-estructuracion de
deuda- que han acorralado a la Argentina para que finalice un proceso de su historia
signado por la cesacion de pagos. Hasta que este proceso no esté finalizado, todo indica
que el pais tendra escasas posibilidades de convertirse en una plaza apetecible para las
inversiones y objeto de préstamos internacionales. Como parte de la agenda por
vocacion propia, nombramos también la relevancia de la integracion latinoamericana
como politica sostenida desde el regreso democratico y profundizada en la medida que
la soledad internacional de la Argentina tras la crisis de 2001-2002 la dejaba sin
opciones. Si la década del noventa habia dejado a Brasil y a la Argentina en una
posicion de cuestionar la utilidad de los avances del Mercosur tanto en materia
comercial, como en aspectos politicos, sociales y culturales; el nuevo milenio mostro
que para ambos paises -aunque por motivos diferentes- la subregion era un espacio de
refugio (Argentina) y de propulsion (Brasil).

Tal como afirma Miranda (2011), Argentina y Brasil coincidieron en el
relanzamiento del Mercosur, lo cual incluyd la inclusion de nuevos miembros y la
profundizacion tematica. No obstante, esta eleccion redundd en el incremento de la
asimetria a favor de Brasil. Sabido es que las relaciones Argentina-Brasil, con sus
vaivenes comerciales, son politicamente insoslayables e irremediables. La fraternidad
conosureana de los socios principales es central para ambos aunque la han aprovechado
de formas muy diferentes. Los roces mutuos encontraron en el liderazgo brasilefio su
principal causa. Quizas la busqueda de ocupar un asiento permanente en el Consejo de
Seguridad de Naciones Unidas por parte de Brasil, sea uno de los casos que explica en
mayor medida la rivalidad. Lo mismo sucedi6 con la constitucion de la Comunidad
Sudamericana de Naciones, espacio que Argentina repudio en la medida que se rehus6 a
acudir a su acto fundacional en Cuzco. La posterior generacion de Unasur, ha obtenido
otra recepcion, constituyéndose en un espacio franco de debate de las principales
preocupaciones de la regidon con amplia participacion argentina. Ahora bien, para que
esto ocurra, Argentina tuvo que propulsar su liderazgo buscando la Presidencia de
Unasur de la mano de Néstor Kirchner. Sin este espacio de prestigio, su apoyo era
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retaceado. Es asi que la apuesta argentina a la Unasur se consolidd recién al momento
que Uruguay dejo de obstaculizar la mencionada Presidencia.

Ahora bien, las conocidas rivalidades politicas y econdmico-comerciales con
Brasil de ninguna manera deterioraron el lazo bilateral, aunque si conllevaron
decisiones por parte de la Argentina de procurarse nuevos apoyos regionales. La opcion
de Venezuela fue una de las mas discutidas por su posible caracter ideologico en el
marco de la gestion chavista. Mas alla de la retorica kirchnerista que tuvo condiciones
criticas hacia el hegemon y Europa como baluarte de lo que llamd ‘“recetas
conservadoras y ortodoxas”, procurd no mostrar una plena comunidad de valores con el
discurso bolivariano. La profundizacion del lazo con Venezuela implicé un incremento
en la densidad de las relaciones bilaterales tanto en el plano politico como econémico-
comercial. En el primer plano, no s6lo la firma de la asociacion estratégica en 2006; la
multiplicacion de los encuentros bilaterales y presidenciales, sino los documentos
suscritos donde un 27% de los instrumentos que firmo la Argentina en el periodo fueron
con Venezuela -52 acuerdos en 5 afios-. En el plano econdmico-comercial el pais
bolivariano compré mas de 5100 millones de USD en bonos argentinos y otros
instrumentos que no tenian otras perspectivas de adquisicion; los intercambios
comerciales se incrementaron en 970% con un saldo a favor de la Argentina; Venezuela
fue un factor esencial en el alivio de la crisis energética de 2004 -5 millones de
toneladas de fuel oil-; otorgd liquidez en momentos de ahogo — salvataje de 135
millones de USD a la empresa lactea Sancor-; y ambos Estados detentaron una relacion
comercial complementaria puesto que Venezuela se centr6 en la exportacion de
combustibles y Argentina en el sector alimentos, carne de res, repuestos de maquinaria
y medicamentos, entre otros*",

Otro aspecto a destacar respecto a Venezuela, es el empeiio de Argentina para
que la misma integre el Mercosur como socio pleno, cuya aprobacion se dio en el afio
2006. Este ingreso se hizo a expensas de las reticencias, primero del propio Brasil, y
luego y principalmente de Paraguay. Sin embargo y en una maniobra cuestionada y
controvertible, a mediados de 2012, como resultado de la suspension de Paraguay del
bloque en ejecucion de la “cldusula democratica” tras el golpe de Estado contra
Fernando Lugo; los presidentes de los restantes socios aprobaron el ingreso bolivariano.
Hacia fines de 2013, el Senado paraguayo dio su visto bueno casi como un enroque para
la reincorporacion plena del Paraguay de Cartes al bloque conosureano™™!,

Ademas de las relaciones con Brasil y Venezuela que caracterizaron las
gestiones analizadas, es posible mencionar los intentos de acercamiento con México.
Con la llegada de Felipe Calderon (2006-2010) a la administracion mexicana pudo
esperarse un acercamiento y mayor sintonia politica entre Argentina y México,
fundamentalmente en relacion con las diferencias experimentadas con Vicente Fox.
Hubo ciertos gestos en tal sentido: el discurso latinoamericanista de Calderon; su
primera gira realizada en 2006; la visita de Cristina Ferndndez en su campafia electoral
de 2007 y la suscripcion del acuerdo de Asociacion Estratégica. No obstante, el
resultado fue un enfriamiento de las relaciones comerciales, plasmado en el paso al
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lugar n°23 de los socios comerciales argentinos en 2011, siendo que previamente el pais
oscilaba entre el 5to y el 6to lugar*!. Las diferencias con México han sido muy
distintas a las experimentadas con Brasil. Los lazos que dicho pais ha construido con
Estados Unidos, fundamentalmente a partir de la firma del NAFTA, han tendido a
mantener a México mas alejado de América Latina; lo cual se vio apuntalado por su
apoyo al ALCA. Frente al tradicional dilema entre la opcion sudamericana o
latinoamericana de la PEA, el kirchnerismo opté por la primera*V. Sin embargo, y tal
como apunta Franceés, la relacion mostro cierta flexibilidad y variedad tematica; hubo
concertacion en cuestiones claves para sus agendas de politica exterior tanto de manera
ad hoc como a traveés de mecanismos institucionalizados de didlogo, como por ejemplo
en lo relativo a: Malvinas, narcotrafico, cuestiones de seguridad y reforma del Consejo
de Seguridad de la ONU. Del mismo modo, menciona la autora la resolucion de temas
coyunturales como la nacionalizacion de YPF con implicancias para PEMEX, las
diferencias comerciales y finalmente un tema central: que la relacion con México puede
responder también a los intereses compartidos como naciones emergentes™-'. La
cooperacion de los emergentes es un factor esencial en su liderazgo compartido y es un
argumento nada desdefiable que la Argentina quiera continuar apostando —por mas de
que sea marginalmente- a su relacion con el grupo amplio de emergentes en el cual, ella
misma se encuentra incluida.

1.2. Segundo y tercer nivel de la agenda

A lo largo de las gestiones de Cristina Fernandez, también hubo temas que
pertenecieron a un segundo y tercer orden que fueron revalorizados y constituyeron
politicas notables en la vinculacion argentina con otros actores gubernamentales y no
gubernamentales del Sistema Internacional. Dos de los que aqui abordamos son: la
politica hacia los derechos humanos y la causa AMIA.

Si bien se trata de tematicas diferentes a las cuales se les asigné un rol de
segundo y tercer orden respectivamente, existen algunos aspectos que se entrelazan. Es
notable como ambas politicas tuvieron foco en la cooperacion con las organizaciones de
la sociedad civil, en el primer caso, las organizaciones de derechos humanos,
especialmente Madres y Abuelas de Plaza de Mayo, y en el segundo, las asociaciones de
familiares de victimas del atentado y la Delegacion de Asociaciones Israelitas
Argentinas (DAIA). No obstante, reconocemos que la influencia ejercida por las
primeras fue mucho mayor al punto de recibir funciones delegadas del Estado como por
ejemplo la gestion del Programa de Viviendas Suefios Compartidos hasta mediados de
2011, momento en que se le quitdé a la Fundacidon Madres de Plaza de Mayo la
administracion del proyecto, que habia implicado una erogacion publica de 765
millones de pesos, de los 1250 asignados por presupuesto™-"!, Asimismo, tanto Madres
como Abuelas de Plaza de Mayo fueron beneficiadas con montos millonarios anuales
que durante la gestion de Cristina Ferndndez provinieron de la Unidad del

Bicentenario*-VI,
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La politica de derechos humanos sostenida por las tres administraciones
Kirchner colocd la tematica en un lugar de privilegio, incluyendo un paquete de
medidas nacionales y una retdrica y accion internacional que tuvieron, al igual que con
Malvinas, una muestra de las consistencias alcanzables a partir de la auto vocacion.
Cuando una tematica se considera por derecho y por accion un pilar de un determinado
pais por sus vivencias historicas, esta politica adquiere una trascendencia que, mas alla
de los muchos cuestionamientos que puedan hacerse, denota el apoyo de la sociedad y
su proyeccion como politica exterior.

En tal sentido, y en términos legislativos la Argentina de Néstor Kirchner y
Cristina Fernandez aprobd la Ley 25.778 mediante la cual se otorgd jerarquia
constitucional a la Convencion sobre la imprescriptibilidad de los crimenes de guerra y
los crimenes de lesa humanidad, asi como ha promovido un Plan Nacional de Derechos
Humanos; un Plan Nacional contra la Discriminacion, asi como medidas especificas que
tienden a la proteccion de los inmigrantes en el pais, especialmente los provenientes de
paises limitrofes: la Ley de Migraciones 25.871 y el Programa Nacional de
Normalizacion Documentaria Migratoria, Patria Grande, para los inmigrantes de paises
socios plenos y asociados del Mercosur.

Ademas del aspecto normativo doméstico, Fernandez ha hecho expresa mencion
a la relevancia del topico en sus dos discursos de asuncion al cargo de Presidenta. En el
ano 2007 lo hizo en vinculacion directa con los atentados terroristas perpetrados en
1992 y 1994 en nuestro pais, asi como en referencia a la anulacion de las leyes de
Obediencia Debida, Punto Final e Indultos. Este discurso esta indefectiblemente unido
con el realizado en 2010 en tanto Fernandez critico la lentitud de la Justicia Argentina a
la hora de finalizar los juicios iniciados hace mas de treinta afios en referencia a este
asunto. Asimismo, en el discurso de 2010 afirmd: “Y creo que es bueno que
reflexionemos sobre estas cosas porque los derechos humanos, de los cuales me
enorgullezco de ser Presidenta de un pais lider y ejemplo en materia global, pudo
rescatar por la fuerza, el coraje y la voluntad de ese hombre, con el acompafiamiento de
este Parlamento, por la decision de nuestros mas altos tribunales de justicia,
precisamente, el fin de la impunidad”*“Y!!. Las palabras de la Presidenta se orientan a
colocar a la Argentina en una posicion de liderazgo en materia de proteccion de los
derechos humanos como resultado de las vivencias historicas referenciadas con
anterioridad.

En el plano internacional, la Argentina ha ratificado, en 2008, el Segundo
Protocolo Facultativo del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y la
Convencion sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad y su Protocolo
Facultativo™™*. Bajo el lema “Verdad, Justicia y Memoria” la Argentina ha tenido
iniciativa en la generacion de normas internacionales y espacios de debates regionales e
internacionales. Fue promotora, junto con Francia, de la Convencion Internacional para
la Proteccion de todas las Personas contra las Desapariciones Forzadas; ha participado
en diversas oportunidades de la Comision de Derechos Humanos de Naciones Unidas
hasta la creacion del Consejo de Derechos Humanos (CDH), del cual fue miembro en
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dos ocasiones y en cuyo marco introdujo la temdtica del “Derecho a la verdad”.
Argentina fue renovada en su rol por el periodo 2013-2015 junto con Brasil y
Venezuela® Justamente tomando la participacion argentina en el Consejo, la
organizacion Human Rights Watch en su informe 2011 destaco la labor Argentina en
el organismo, como uno de los paises que influyeron de manera mas positiva. Algunas
LIT LI

de las temdticas mas trabajadas en el Consejo han sido la situacion de Libia~" y Siria™",
entre otras.

Del mismo modo, Argentina participo en la promocion de la figura del “Relator
Especial para la Promocion de la Verdad, la Justicia, la Reparacion y las Garantias de
No Repeticion”," junto con Suiza, con el copatrocinio de Marruecos, Costa de Marfil
y Francia, entre otros. En el Continente Americano y especificamente en la OEA, fue
anfitriona en 2009 de una Sesion Extraordinaria de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos en conmemoracion del aniversario de su creacién en 1959V,

Mas alla de todas estas menciones y de que la tematica ha estado presente en la
gran mayoria de las agendas bilaterales de los encuentros propiciados por Cristina
Ferndndez; ha implicado una solidaridad internacional a partir de la vinculacion con
otras realidades, por ejemplo con los crimenes perpetrados por el franquismo. A partir
de la década del noventa, Espafia y Argentina se vieron “hermanadas” bajo el principio
de jurisdiccidn universal para los crimenes de lesa humanidad. Esta circunstancia se vio
profundizada por la politica de derechos humanos del kirchnerismo que ha tendido a
promover una universalizacion de la justicia, apoyando la labor realizada por el juez
Baltasar Garzon, incluso luego de que éste fuera suspendido en su labor en el afio 2010.

Ahora bien, resulta interesante revisar las afirmaciones de Corigliano (2011) al
estudiar la relacion entre derechos humanos y democracia a través de tres hipotesis:
durante el periodo analizado se tratd de una etapa de castigo a las violaciones de
derechos humanos siendo que la etapa previa era calificada como de promocion
democratica; que la congruencia entre defensa de los derechos humanos y democracia
fue mayor cuando la democracia no interfiri6 con la segunda; y que en aquellos temas
donde hubo intereses contrarios entre estos dos temas u otros y la defensa de los
derechos humanos, primaron los otros. El principal ejemplo otorgado, es la relacion con
Cuba donde la Argentina opt6 por el silencio en el caso de la muerte en prision de un
disidente cubano, Orlando Zapata, en el afio 2010 y tras 86 dias de huelga de hambre.
Los tnicos dirigentes que mostraron disidencia fueron los presidentes de Brasil, Chile y
Ecuador. Asimismo, Argentina se abstuvo en las votaciones de condena a Cuba en
Naciones Unidas en 2011 y 2012, aunque las votaciones cambiaron de naturaleza en tal
periodo, puesto que se pasaron de la condena explicita a solicitar a Cuba que no tome
medidas que pongan en peligro los derechos civiles y politicos de sus habitantes.

En relacion al primer punto, consideramos que si bien se hizo un fuerte hincapié¢
en el castigo, especialmente como resultado de las acciones propiciadas durante la
ultima dictadura militar en la Argentina -1976-1983- la promocion democratica que
identifica Corigliano en la etapa previa (1991-2003) se perpetuan. Tanto la democracia

como la defensa de los derechos humanos son dos activos apreciables de la retorica y el
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discurso kirchnerista, demasiados valiosos para ser dejados de lado. En cuanto a la
segunda y tercera hipotesis, creemos que efectivamente existen dobles estandares en la
politica de derechos humanos, a pesar de tratarse de un proceso de construccion a partir
de la sociedad civil y con una gran dinamica doméstico-internacional. Esto es, que
ambas caras del proceso son relativamente congruentes en sus avances. Sin embargo, y
tal como afirma Tokatlian (2012) al referirse a la relacion entre ética y politica exterior,
la politica exterior debe oscilar entre el pragmatismo y el principismo. En esta
fluctuacidon de una a otra, el caso de Cuba no ha sido unico, en el mismo camino estuvo
la visita del presidente de Guinea Ecuatorial, Teodoro Obiang, en el afio 2008.

La causa AMIA ha sido una constante inquietante de la Politica Exterior
Argentina, como producto de su falta de esclarecimiento desde la década del noventa
hasta la actualidad. Ha sido colocada en distintos planos discursivos a los fines de
obtener réditos por asociacidon o linkage. Por un lado, a lo largo del periodo bajo
estudio, ha aparecido inscrita a los derechos humanos en diversos discursos
presidenciales. Por otro, ha sido integrada a la politica internacional contra el terrorismo
inaugurada por Estados Unidos tras el 11 de Septiembre de 2011. En tal sentido, la
Argentina ha sabido, no s6lo no contrariar a la potencia en este tema estratégico, sino
hacerse eco de su discurso en virtud de los atentados experimentados en 1992 en la
Embajada de Israel en Buenos Aires y en 1994 contra la Asociacion de Mutuales
Israclitas (AMIA) en suelo nacional. Justamente en tal sentido, Cristina Fernandez
decidi6 incorporarse a la experiencia norteamericana a traves de sus discursos en la
Asamblea General de Naciones Unidas. En el afio 2013 afirmo6: “En nuestro pais, la
Argentina, junto a los Estados Unidos de Norteamérica, son los dos unicos paises del
Continente Americano que han sufrido ataques terroristas. En nuestro caso, en dos
oportunidades: en el afio 1992, con la voladura de la Embajada de Israel, en la Ciudad
de Buenos Aires, y dos afos mas tarde, la voladura de la AMIA, la mutual de la
comunidad israelita en la Argentina. Algunos de sus familiares — como siempre — nos
acompafian y los diviso desde aqui”tV.

La administracion de Néstor Kirchner protagoniz6é un primer cambio de ritmo
entorno a la causa AMIA en el afio 2006 a partir de la dinamica de la investigacion, por
el cual los fiscales Alberto Nisman y Marcelo Martinez Burgos acusaron al gobierno
irani de ser el actor intelectual del atentado contra AMIA y a Hezbollah de ser el actor
material. Como resultado de este proceso inedito, el juez Canicoba Corral ordend la
captura de ex funcionarios iranies y miembros de la mencionada organizacion terrorista.
Un afio mas tarde, Interpol ratificd las sospechas argentinas y emitio circulares rojas
para la captura internacional de estas personas. De alli en mas, Argentina ha demandado
a Iran la extradicidon de sus nacionales tanto en el plano bilateral como en los foros
internacionales como Naciones Unidas.

En sus discursos ante la apertura del 63 y 64 periodo de sesiones de la Asamblea
General de Naciones Unidas (2008 y 2009, respectivamente), Cristina Fernandez
reclam6 a Irdn que cooperase con la extradicion de los sospechosos. Sin embargo y tal
como releva Simonoff (2012), en 2010, tomo la decision de retornar a una estrategia
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emprendida por su antecesor, Néstor Kirchner, convocando a Iran a elegir de comun
acuerdo un tercer pais en donde las garantias del debido proceso estén vigentes, con
observadores internacionales e integrantes de Naciones Unidas. Esta estrategia que
proviene de la doctrina del caso Lockerbie™"!, fue nuevamente propuesta en el discurso
propiciado en el mismo espacio en 2011.
Por otro lado, el incremento del comercio bilateral con Iran desde mediados de

VI se volvid un

la gestion de Kirchner y especialmente con la gestion de Ferndndez
factor de sospecha para la comunidad judia, mas alla de que el propio Canciller Jorge
Taiana se esforzd en aclarar que eso respondia mas a una iniciativa de Teheran que
Argentina. Lo cierto es que este hecho enturbi6 un tema algido por si mismo, que se
volvid aiin mas complejo con el segundo giro realizado durante la gestion kirchnerista y
vinculado a la firma de un Memorandum de entendimiento entre Argentina e Iran. El
mismo se suscribid en la ciudad de Adis Abeba, Etiopia, el dia 27 de enero de 2013. El
documento estaba compuesto por nueve puntos: creacion de una comision de la verdad
formada por juristas internacionales para analizar la documentacidn presentada por
ambos Estados (5 comisionados y 2 miembros designados de cada pais); el
establecimiento de las reglas de funcionamiento por la propia Comision tras consultar a
las partes; las autoridades intercambiarian informacion que seria enviada a la Comision;
una vez que la comision hubiera analizado la informacion y realizado consultas a las
partes, expresaria su vision y emitiria un informe; la Comision procederia a interrogar a
los acusados iranies sobre los que pesaba una notificacion roja de Interpol en Teheran;
el acuerdo seria remitido a los cuerpos parlamentarios de cada Estado para su
ratificacidon o aprobacion; el acuerdo firmado seria remitido a Interpol por ambos
Cancilleres; y en caso de haber una controversia sobre la implementacidon o
interpretacion del acuerdo, seria resuelta por medio de consultas entre las partes™'”.

A partir de que fue conocida la noticia de la suscripcion de este acuerdo, los
partidos opositores al gobierno y las organizaciones afectadas, coincidieron en un
amplio rechazo, que trascendid las fronteras nacionales para tener respuestas negativas
por parte de las autoridades de Israel y el lobby judio, especialmente en Estados
Unidos. Los representantes de DAIA y AMIA condenaron la accidn, mediante un
comunicado que afirmaba: “La conformacion de una Comision de la Verdad no esta
contemplada por las leyes argentinas que regulan el proceso penal, lo que implicaria una
declinacion de nuestra soberania” y “constituye, sin dudas, un retroceso en el objetivo
comun de obtener justicia”. Por otra parte, Estados Unidos mantuvo cautela al
expresarse sobre la cuestion. “Siempre hemos querido que los perpetradores del
atentado fueran enjuiciados, si el gobierno argentino cree que esto nos va a acercar a
ello, bueno, vamos a esperar a ver los resultados”, segun anunci6 la vocera del
Departamento de Estado de los Estados Unidos, Victoria Nuland“*.

Mientras el Poder Ejecutivo Nacional envio el Memorandum al Congreso para
su ratificacion, ciertos actores vinculados a la tematica se mostraron en contra, entre
ellos: grupos diversos de familiares de las victimas; DAIA; partidos opositores al
gobierno; agregados extranjeros; el Congreso Judia Mundial; Laura Ginsberg, titular de
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Apemia (Agrupacion por el Esclarecimiento de la Masacre Impune de la AMIA); el
director de la Liga Antidifamacion, Abraham Foxman; el presidente de la Auditoria
General de la Nacion, Leandro Despouy; el ex embajador de Israel ante las Naciones
Unidas, Yehuda Blum y el director para América Latina de la Cancilleria de Israel,
Itzhak Shoham. Por otra parte, otros actores manifestaron su apoyo: Olga Degtiar de la
Agrupacion de Familiares y Amigos de Victimas de la AMIA; la Unidn Libanesa
Mundial de la Republica Argentina;Diana Malamud de Memoria Activa; Daniel Silber
de la Federacidon de Entidades Culturales Judias y el juez de la Corte Suprema de
Justicia, Eugenio Zaffaroni™*.

A pesar de las voces disidentes, el memordndum fue aprobado por ambas
Céamaras del Congreso y promulgado por el Poder Ejecutivo Nacional. La aprobacion en
Iran también estuvo sujeta a un extenso debate puesto que se manifestd que era un
compromiso unilateral de un presidente saliente y no de otros actores del Estado. En
concomitancia con estos episodios, DAIA y AMIA presentaron un recurso de
inconstitucionalidad en contra del Memorandum y argumentaron que el mismo violaba
la Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre, asi como la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos™*!,

En el marco de la participacion de Cristina Fernandez en la apertura de sesiones
de la Asamblea General en Nueva York en septiembre de 2013, afirmé que el acuerdo
signado buscaba ‘“destrabar la cuestion procesal y permitir tomar declaracion a los
acusados por la justicia argentina y, al mismo tiempo, la garantia del debido proceso
con una comision de juristas internacionales”. Luego del discurso de la presidenta en la
Asamblea General de Naciones Unidas, el canciller argentino, Héctor Timerman, se
reunid con su par irani, Javad Zarif, quien le inform6 que el Memorandum de
Entendimiento se consideraba aprobado, y acordaron que ambos gobiernos se reunirian
nuevamente en el mes de noviembre en Ginebra a fin de “avanzar” en la determinacion
de una fecha para que los funcionarios judiciales argentinos viajen a Teherdn a
interrogar a los acusados de participar en el atentado™*"". Este proceso obtuvo un avance
al momento de la reunion realiza en la ciudad de Zurich, Suiza, entre funcionarios
argentinos e iranies de los Ministerios de Relaciones Exteriores y Justicia para negociar
los tiempos que llevaria el cumplimiento de cada punto del Memorandum de
Entendimiento. Argentina entregd a la delegacion irani una propuesta que permitiria
concluir el mandato del Memorandum en 12 meses luego de la conformacion de la
Comision de Expertos e incluyd las garantias e inmunidades que permitan al Juez
argentino de la Causa AMIA realizar las indagatorias en la ciudad de Teheran™*!V.

Sin embargo, en mayo de 2014, la Sala I de la Camara Federal revoco el fallo
del juez Rodolfo Canicoba Corral y declar6 inconstitucional el Memorandum de
Entendimiento con Irdn (MEI) y la Ley del Congreso con que se convalid6. Ademas le
ordeno al juez Canicoba Corral que reitere la solicitud de extradicion de los iranies
sospechosos; requirid a la Interpol que reexamine la solicitud de capturas de los
sospechosos, como asi también que extreme los esfuerzos para averiguar el paradero de
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los imputados y hacer efectivas las detenciones ya dispuestas en la causa. El fallo fue
firmado por los jueces Eduardo Farah y Jorge Ballestero™*".

A partir de la decision de la Justicia Argentina respecto a la inconstitucionalidad
del acuerdo, los legisladores tanto oficialistas como de la oposicion, buscan alternativas
para que el caso no continlie impune, entre ellas el juzgamiento en ausencia de los
acusados y la creacion de una Comision Bicameral investigadora.

Asi como en los otros temas ligados a la politica de derechos humanos las
asociaciones de Madres y Abuelas de Plaza de Mayo fueron consultadas y participadas,
la firma del Memorandum demostré un proceso de concentracion de poder; incluso
presumiendo buena fe del Gobierno nacional en la busqueda del esclarecimiento del
caso. Era un momento clave para cumplir con el discurso que reza que la busqueda de la
verdad es una causa nacional, como lo es la puja contra los fondos buitres; la busqueda
de recuperar las Malvinas y la integracion regional. Sin embargo, el kirchnerismo no
quiso compartir poder ni consultar a otras fuerzas y el resultado fue la pérdida de un afio
mas en la busqueda de la verdad y el resentimiento de vinculos con Israel y con el lobby
mas importante del mundo, como es el judio. Esto no significa desconocer los costos de
la participacion de actores con posturas tan contradictorias y con poder para imponer su
opinion. Ahora bien, la naturaleza democratica del Estado debe incorporar estrategias de
participacion y contrapesos que sin menoscabar el poder decisorio de las elites, reinan
las voces de los damnificados. En tal sentido, lo interpretamos como una nueva dosis de
pragmatismo. Asi como las organizaciones ligadas con los derechos humanos
representan el campo politico-ideologico con el que se identifica el gobierno; las
organizaciones que reunen a las victimas de los atentados terroristas en la Argentina
provienen de sectores que la elite califica de conservadores. La relacion entre el lobby
judio y los Estados Unidos, ademas, es un factor que profundiza estos aspectos en el
marco de un discurso que revive el antiyanquismo como variable persistente de nuestra

politica exterior=*"!,

Concluyendo: Autonomia, Viabilidad nacional y Permisividad internacional de la
Argentina

Esta contribucidon ha tenido como centro la teoria de la autonomia en sus
vertientes de Juan Carlos Puig y Helio Jaguaribe. A partir de los conceptos expuestos en
el primer apartado y las principales prioridades de la agenda de Cristina Fernandez
abordadas en el segundo apartado, proponemos realizar algunas afirmaciones y formular
interrogantes que nos lleven a contestar en qué medida las acciones de la gestion de la
mandataria pueden ser consideradas autonomas y por qué.

Propusimos una primera linea tematica dada tanto como temas esenciales por
auto vocacion, como lo son la Cuestion Malvinas; la integracion latinoamericana y la
politica comercial; asi como un tema esencial impuesto externamente como es la re-
estructuracion de la deuda soberna argentina, lo cual se vincula directamente con la
imposibilidad de acceder a créditos e inversiones internacionales. En una segunda
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tercera linea planteamos dos temas que también resultan esenciales: la politica de
derechos humanos y el esclarecimiento del atentado contra la AMIA en 1994.

Otro tema que podria agregarse a estos —aunque no lo hemos incorporado al
apartado que antecede- y por vocacion propia, es la nacionalizacion de activos como
recuperacion del rol del Estado en la gestion politica, tomando casos como el de las
AFJP; la empresa Aerolineas Argentinas y Repsol-YPF.

Tomando los postulados autonomicos de Puig consideramos que el gobierno
tuvo practicas de esta naturaleza en el contenido de su politica comercial,
fundamentalmente en lo ligado a la diversificacion de mercados y productos; aunque no
podemos dejar de reconocer que el endurecimiento de la politica sustitutiva por parte de
Guillermo Moreno tuvo una logica recesiva. Los procesos exportadores,
fundamentalmente para las PYMES, implican un proceso extenso en el que se detectan
oportunidades, se capacitan y se buscan recursos humanos capacitados para poder
desarrollar la tarea y se genera un clima de confianza con los socios extranjeros para
poder desarrollar las operaciones. Todo este proceso se ve desalentado por el sistema de
declaraciones implementada desde la Secretaria de Comercio Interior, tanto para la parte
nacional como la contraparte extranjera que ve demorada las cargas y deja de ver al
socio argentino como confiable. Asimismo, la inflacion ha ido minando la ventaja
otorgada por la devaluacion de 2002; a lo que pueden adicionarse las dificultades
derivadas de las restricciones a la compra de divisas extranjeras.

El proceso por el cual se negocio el primer canje de bonos de 2005, fue elogiado
e implico el primer capital politico del kirchnerismo tanto en el plano nacional como
extranjero. Este proceso puede ser catalogado como autonomista, en el sentido de haber

podido sostener una postura auto concebida y beneficiosa™*V!

en base a la negociacion
—y no la terquedad-, lo cual implic6 una elite dispuesta a llevar a cabo el proceso y
convencida de su relevancia e inmediatez; conocimiento de la situacidon doméstica
derivada de la deuda soberana argentina, pero también del contexto internacional y
reconocimiento del musitado poder que otorgd el temor al efecto domind en dicho
plano. Ese excepcionalismo fue bien utilizado por la Argentina en este momento, no asi
en tiempos recientes. La segunda apertura del canje, se realizO en condiciones
internacionales y nacionales muy diferentes. Recientemente, ha ganado lugar una
posicion critica respecto al primer proceso de canje, pues visto con el tiempo, se ha
desacreditado el pago del bono atado al crecimiento del PBI llevando a actores de la
oposicion a plantear que finalmente las condiciones no fueron tan beneficiosas como se
dijo. Lo cierto es que posiblemente los actores negociadores no esperaban tasas de
crecimiento como las que efectivamente sucedieron al canje de 2005. Si la busqueda de
la reapertura del canje durante las presidencias de Ferndndez fue el incremento de
margenes de maniobra que facilitaran el ingreso de inversiones —entre otros aspectos-, la
lectura del contexto internacional fue erronea puesto que las negociaciones no arrojaron
los resultados esperados.

Tanto el contexto internacional como doméstico se han vuelto mas recesivos
para la Argentina en la ultima parte del gobierno de Cristina Fernandez. Por un lado, su
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equipo economico debid encarar las cuentas pendientes, especialmente: la reapertura del
canje; la disputa con los fondos buitres y la deuda con el Club de Paris. Estas se
volvieron un circulo vicioso en el sentido de que sin resolver estos aspectos, la
Argentina tenia vedado el acceso a créditos e inversiones. Sin embargo, el proceso
llevado a cabo fundamentalmente con el Club de Paris ha mostrado a una Argentina con
menor poder negociador en lugar de aquella portadora de excecionalismo. El actual
atolladero que significa el fallo del juez Griesa a favor de los fondos buitres, aun esta
abierto.

También en términos econdmicos, es posible mencionar que ha habido
efectivamente una busqueda autonomica en la delimitacion de un modelo con base
industrialista. Sin embargo, y a pesar de que haya crecido proporcionalmente la
produccion industrial y la exportacion de este tipo de productos; la base de la
produccion y del comercio exterior argentino sigue siendo uno de los sectores mas
atacados por el Gobierno, el agroexportador. El kirchnerismo no cuestiono la sojizacion
econdmica y sus efectos sobre la propia actividad, sobre los trabajadores, sobre el
ambiente y la calidad de vida de las personas y condiciones de los suelos. El debate
relativo al “campo”, tal como se lo denomind, se centrd en las ganancias extraordinarias
obtenidas por la venta de las cosechas de soja por el incremento en los precios
internacionales de los commodities. Activo que, a través de las retenciones, ha sido uno
de los componentes de la caja del Gobierno nacional en sus politicas redistributivas. En
esta misma sintonia, tampoco se ha discutido la dependencia que este modelo entraiia en
relacion a uno de los nuestros socios principales como es China, lo cual representa una
variante del modelo pergefiado por Puig como dependencia nacional. Como se dijo en
un comienzo, algunos cuestionan que se trate de un modelo de relaciones especiales por
la ausencia o menor peso de otros factores, como los culturales, sobre el componente
comercial. Sin embargo, creemos que el liderazgo chino ha dejado atrds la etapa de
involucramiento internacional segmentado, para darse paso a una construccion de poder
multidimensional, con signo propio y en el marco del capitalismo.

S1 bien hemos mencionado otras politicas que exceden las de indole econdémica,
consideramos que el kirchnerismo no pudo articular una diversificacion de la agenda de
la Politica Exterior Argentina tras la finalizacion del primer proceso de re-estructuracion
de deuda soberana. Quedo en gran medida preso de una agenda economicista con la
excepcion de la cuestion Malvinas y algunos otros temas como los abordados en el
segundo apartado. En cuanto a Malvinas, tanto Kirchner como Fernandez
circunscribieron el conflicto entorno a ciertos subtemas —también de gran impronta
econdmica- y eso puede haber sido positivo para hacer mas visible el mensaje tanto
interna como externamente. A su vez, su gran virtud y lo leemos en clave
autonomizante, ha sido la efectiva instalacion del topico en la agenda sudamericana y
latinoamericana y el éxito rotundo en la busqueda de declaraciones de apoyo. El aspecto
que aun no ha sido profundizado, a pesar de lo afirmado desde la retérica, ha sido la
sinergia interpartidaria entorno a este asunto. En la practica, Malvinas sigue siendo el
premio grande que toda administracion argentina quisiera detentar en su haber y esto
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genera una rivalidad que tiene como contrapeso a la cuestion Malvinas como politica de
Estado.

La politica de derechos humanos fue y es un activo autonomizante de las
gestiones kirchneristas. Ha sido el unico tema en el cual se ha logrado un liderazgo
regional e internacional merecido y construido en torno a un proceso de doble carril, es
decir, la conviccion de su relevancia y la vocacion que da la historia que llevd a una
consistencia entre la politica doméstica y la externa en la materia. Esto no significa que
el kirchnerismo no haya echado mano al pragmatismo cuando lo considerd pertinente.
En dichos momentos, el principismo de los derechos humanos quedo relegado.

En cuanto al tratamiento de la causa AMIA, si1 bien el caso avanzo
especialmente a partir de 2006 en el plano judicial; la suscripcion del Memorandum con
Iran se inscribid en un plano de antagonismos domeésticos y externos que redundaron en
una pérdida de tiempo y un menoscabo a la efectiva participacion de los actores que
componen la causa, donde las organizaciones de familiares representan una parte
esencial. No juzgamos las decisiones adoptadas como autonomizantes, mas bien como
una especie de atajo con resultados esperables.

La integracion latinoamericana merece una consideracion aparte puesto que de
la misma puede desprenderse tanto una via autonomista como una dependentista. La
politica de refugio en la subregion implementada por los gobiernos kirchneristas luego
de la crisis de 2001-2002 fue esperable y logica teniendo en cuenta que se trata de un
espacio natural e historico de influencia y construccion. Esta politica tuvo muchos
saldos positivos: el apoyo en la Cuestion Malvinas; el sostén en momentos de reveses
politicos y economicos como el reciente con los fondos buitres; la construccion de
influencia desde Mercosur y Unasur luego de la relativa “pausa politica” que habia
significado el default y muchos otros aspectos. Sin embargo, la region puede ser vista
como un medio para proyectar intereses y valores globales, como ha hecho Brasil, o un
espacio que en ciertos momentos nos sofoca, cuando quedamos encolumnados detras de
la figura del hermano mayor. La relacion con Ameérica Latina y con Sudamérica en
particular no debe volverse una dependencia nacional consentida, sino un espacio de
oportunidad. Brasil ha sido exitoso en lograr este fin y esto ha viabilizado sus proyectos
como lider internacional. Por otra parte, aunque en este mismo ambito, la apuesta por la
estrategia del tridngulo no siempre ha resultado positiva. En tal caso, recordamos la
tradicional tesis de Figari (1997) en la relacion con Brasil y Estados Unidos en el
sentido de una doble dependencia y su reedicion con la figura de Venezuela™*"!!l,

Puig planteaba que la asociacion entre Estados con circunstancias similares era
deseable y en tal sentido, adoptar cursos de accion coincidentes que permitan doblegar
al adversario. Ahora bien, las condiciones de Brasil y Argentina en la actualidad distan
de ser similares en términos de indicadores socio-econdmicos, lo cual puede sumirnos
en una condicion de doble dependencia o caer en el derrotero de la estrategia del “poder
prestado”™* X que se encuentra limitado en el tiempo, atado o restringido a quien lo
otorgd o generd y por ende no constituye una practica de tipo autondmica.

Cadernos do Tempo Presente, n. 24, jun./jul. 2016, p. 3-37 | http://www.seer.ufs.br/index.php/tempo



POLITICA EXTERIOR ARGENTINA: EL RENOVADO DESAFIO DE LA AUTONOMIA

MARIA DEL PILAR BUENO

S1 bien no hemos incorporado a la agenda el proceso de nacionalizacidon de
activos, ha sido una estrategia esencial de la politica doméstica kirchnerista con
importantes implicancias para la Politica Exterior. En particular, el caso del paquete
accionario de Repsol-YPF. Coincidimos en que la posesion y usufructo de los
denominados recursos estratégicos, es una ambicion deseable y a la que debe aspirarse y
coincidente con el pensamiento de Puig. Podria discutirse en extenso el momento y la
forma en la cual se procedi6 a la nacionalizacion de las acciones mencionadas. Solo
mencionamos un aspecto relativo a la politica energética argentina. Vale afirmar que
mientras otros paises del globo oscilan hacia la inevitabilidad de un futuro bajo en
emisiones de carbono; la Argentina continia presa de un modelo basado en energias
contaminantes. La transformacion de las matrices energeticas no es un proceso que
pueda realizarse a corto plazo y no en vano, las posiciones argentinas en las
conferencias ligadas al cambio climatico son vacilantes. La explotacion de gas no
convencional no viene a solucionar este aspecto, sino a empeorarlo, puesto que a pesar
de que en Estados Unidos y algunos paises europeos no se haya podido prohibir ain
este tipo de actividad; existen cuantiosos estudios y normas que tratan de bloquear la
generalizacion de los procesos de shale gas o al menos legislar respecto a los peligros
que contrae"**. En obras previas hemos sostenido junto a Fernandez Alonso (2014) que
la autonomia energética en el siglo XXI para la Argentina estaria dada por tres
elementos: el control de los denominados recursos naturales, la diversificacion y la
descarbonizacion de la matriz energética. La politica energética se asienta sobre el
primer aspecto, pero da la espalda al segundo y tercero.

Retomando entonces la relacion de la autonomia con los elementos estructurales
designados por Jaguaribe, consideramos que los principales puntos que ponen en jaque
la viabilidad nacional de la Argentina son, en primer lugar, la dependencia de la region
latinoamericana para construir poder; puesto que desde 2003 ha tendido a hacerlo a
partir de consensos subregionales, especialmente con Brasil. En segundo lugar, la
continuidad de un modelo de desarrollo economico dependiente por cuanto se encuentra
condicionado por los precios internacionales de los commodities y por China como
principal comprador. En tercer lugar, se trata de un pais importador de energia
contaminante y sus principales proyectos energéticos no redundan en una
transformacion de su matriz energética. En cuarto lugar, sigue preso del derrotero de la
deuda soberana y su re-estructuracion, a pesar de haber traspasado mas de una década
de la declaracion del default. Ademas de estos elementos, hay otros en los que Jaguaribe
hace hincapi¢ y que solo los mencionamos puesto no han sido abordados para el caso
argentino en este trabajo, como el nivel educativo, las condiciones tecnologicas y la
integracion socio-cultural del pais.

En cuanto a la permisividad internacional y a partir de la adecuacion del
concepto por Miranda, creemos que la Argentina ha tenido problemas en el diagnostico
de las condiciones del Sistema Internacional, generando interpretaciones erroneas y por
ende, actuando en forma desmedida. Los errores de diagnostico derivaron en la
dificultad para generar mecanismos de adaptacion a las transformaciones del sistema
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que le permitan aprovechar ciertos momentos decisivos y hasta el propio
excepcionalismo mencionado. Un ejemplo de las interpretaciones erroneas tiene que ver
con el Memorandum suscrito con Iran. Posiblemente el Gobierno no previd que
alcanzaria tal nivel de oposicion por parte de las comunidades y en cuyo caso, espero
que esto pudiera neutralizarse con la autorizacion de Iran para interrogar a los
funcionarios demandados. Sin embargo, ambas cuestiones fueron erréneas: ni Iran
cooper0; ni la oposicion fue leve ni condescendiente con las buenas itenciones.

Ahora bien, ni la Argentina es un pais plenamente dependiente sin practicas
autonomistas, puesto que hemos reconocido algunas de ellas; ni es un Estado inviable.
Puesto que dijimos que la teoria de la autonomia y sus categorias serian analizadas
como tipos ideales weberianos, hemos tratado de medir hasta cierto punto, en que
medida las practicas del gobierno de Cristina Fernandez, en materia de politica exterior,
se han acercado mis o menos a la autonomia. La Argentina tiene cuantiosas
caracteristicas materiales e inmateriales que lo hacen un pais viable, aunque resulta
imperioso en el corto plazo la resolucion de ciertos aspectos pendientes. La sensacion es
que el recrudecimiento de los escenarios domésticos y externos ha acorralado y ahogado
las iniciativas mentadas, dejando lugar a la mayor imprevisibilidad y dejando expuestos
los costados flacos del modelo. Sin embargo, atin esta gestion es un caso abierto.

Notas

I Possui doutorado em Doctorado en Relaciones Internacionales - Universidad Nacional de Rosario
(2010), Pos- doutorado em Relaciones Internacionales -Universidad de Deusto (2013). Tem experiéncia
na area de Relaciones internacionales e politicas ambientais.

' Afirma Puig (1984:37): “el acertado diagnostico nunca fue seguido por recetas acertadas, y esto se
debid en principio, en gran parte, a la aplicacion de doctrinas tradicionales”...”El riesgo corrido por el
tema de la dependencia ha sido el de convertirse en una explicacion tranquilizadora de conciencias,
desligadora de responsabilidades. Eso es externalismo” (Puig, 1984:42).

M Puig, 1984:29.

V' Los criterios supremos de reparto son: posesion de un potencial de destruccion masiva;
impermeabilidad inter-bloques; autonomizacion intra-bloques; permeabilidad extrabloques; prohibicion
del uso de la fuerza para pequefios y medianos Estados (Puig, 1984: 54).

V La economia argentina es, aproximadamente, veinte veces menor que la norteamericana.

VI Para ampliar en lo relativo a las potencias medias o emergentes tanto desde lo conceptual como
respecto a los indicadores de su crecimiento ver: Jordaan, 2003; Amsden, 2004; Armijo, 2007; Zakaria,
2008; Rocha Valencia y Morales Ruvalcaba, 2008; Almeida, 2010; Soares de Lima, 2010; Patrick, 2010;
Nolke, 2012; Cammack, 2012; Ramirez Meda, 2012; Kahler, 2013; Vezirgiannidou 2013.

VIL Ayllon, Amorin, 2010; Milani, 2010, 2011.

VIT Puig, 1975; 1984.

XEn el pensamiento de Puig, la autonomia no presenta una condicion estratégico-militar puesto que se
concibe en el marco de la pertenencia a un bloque occidental donde Estados Unidos es el supremo
repartidor y Argentina es parte de la periferia.

X Puig, 1984: 41.

XI'Miranda, 2013:3.

XX pyig, 1984.

Xl Bscudé, 1992

XIV' A diferencia del primer punto dado por las relaciones especiales donde coexisten elementos politicos,
econdmicos, culturales y sociales, es decir, una mirada multidimensionalidad de las relaciones
dependentistas; en este caso refiere en mayor medida a una dependencia de tipo econdmica.

XV Schorr, 2012.
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XVI Corigliano, 2013.

XVIL Afirma Fernandez Alonso (2012): “un niimero significativo de inversores en controversia con el
Estado argentino decidieron reducir y/o abandonar sus posiciones en el territorio econdmico nacional,
alegando la “falta de seguridad juridica” o el “clima de negocios adverso”. En breve, procuraron forzar
una revision de las politicas argentinas hacia las inversiones e inversores afectados mediante una
retaliacion “autoadministrada’: la “abstencion’, esto es, la resolucidon de dejar de interactuar con —y en- el
pais. Esta salida, la méas radical de todas, acarred costos tanto para el inversor como para el propio pais.
En este respecto, se advierte que para el inversor extranjero la merma y/o el retiro de sus posiciones en el
pais significo la resignacion de los negocios que habia proyectado al momento de su radicacion. Para la
Republica Argentina, por su parte, la respuesta de marras implico la pérdida de recursos capitales para su
proceso de recuperacion economica luego del colapso de 2001-2002.

XVIT Si bien se trata de un concepto con el cual es dificil sentirse a gusto a partir de su caracter multivoco,
aqui lo utilizamos haciendo referencia a su estabilidad como tema central de la agenda de Politica
Exterior desde la redemocratizacion.

XX Bologna, 2006: 219-220.

XX Bologna, 2010.

XX Bologna, 2010.

XX Garcia del Solar, 2000. En una encuesta realizada por la consultora Equis y publicada por el diario
Péagina 12 en abril de 2012, se consultd a la poblacion argentina respecto a la politica general del gobierno
hacia Malvinas, la cual obtuvo mas de 75% de aceptacion. Asimismo, respecto a las restricciones
econdmicas hacia empresas nacionales o extranjeras que colaboren con extraccion en las islas con un
74.7% de aceptacion. Del mismo modo, mas del 82% de los encuestados consideraron favorablemente el
apoyo brindado por UNASUR. Informacion de la nota: “Respaldo a la politica sobre Malvinas”,
disponible en http://www.paginal2.com.ar/diario/elpais/1-191031-2012-04-03.html

XX Todos los discursos fueron extraidos del sitio oficial de Presidencia de la Nacion en
www.presidencia.gob.ar

XXV Bueno, 2010.

XXVMECON, 2009. En el primer grupo nuclea a los paises cuyo techo es dificil de superar, mayormente
desarrollados como Alemania; Bélgica, Espana, Suiza; Francia, Italia, Estados Unidos y Japén. En el
segundo caso, se trato de mercados consolidados que aun tienen oportunidades de expandirse como:
Brasil, Chile, Colombia, Pera, México, Panama y China. Los emergentes son mercados en desarrollo que
crecen a mayor ritmo que el resto del mundo y por ende, representan una oportunidad: Australia, Cuba,
Ecuador, Rusia, Turquia y Venezuela. Los mercados potenciales son los que actuales tienen poca
relevancia en volumen exportado aunque representan oportunidades: Arabia Saudita, Argelia, Egipto,
Emiratos Arabes, India, Indonesia, Libia, Malasia, Mauritania, Tunez, Marruecos y Vietnam, en
http://www.mecon.gov.ar/peconomica/informe/notas_tecnicas/24%20NOTA%20TECNICA%20%20Sect
or%20Extern0%20In{%2070.pdf

XXVI Mientras que en el afio 2003 las exportaciones de productos industriales argentinas estaban
especialmente concentradas en Brasil (4663 millones de dolares), Chile (3536 millones de ddlares),
Estados Unidos (3133 millones de ddlares), China (2478 millones de dolares), Espafia (1387 millones de
dolares) y Paises Bajos (1094 millones de dolares)**V!, Para 2013 los nimeros mostraban otra realidad de
acuerdo a los datos oficiales del PADEX (Programa de Aumento y Diversificacion de las Exportaciones):
Brasil (16.494 millones de dolares); Chile (5.064millones de dolares); China (5.021 millones de doélares);
Estados Unidos (4.132 millones de dolares); Espana (2.652 millones de doélares); Paises Bajos (2.235
millones de dolares); Venezuela (2.225 millones de doélares); Canada (2.194 millones de dolares);
Colombia (2.067 millones de dolares); Uruguay (1.982 millones de dolares); Alemania (1.981 millones de
ddlares); Pert (1.923 millones de dolares); Indonesia (1.634 millones de ddlares); Argelia (1.502 millones
de dolares); Corea (1.378 millones de dolares); Paraguay (1.365 millones de doélares); Japoén (1.223
millones de dodlares); India (1.183 millones de dolares); Italia (1.172 millones de dolares); Sudafrica
(1.050 millones de dolares); Malasia (1.029 millones de dolares) y Egipto (1.013 millones de
dodlares)https://mrecic.gov.ar/userfiles/ppt_padex version final 1.ppt .pdf

XXVIl Berrettoni, 2013.

XXVIT«Si quieren importar tendran que exportar”, Pagina 12-Economia, 23 de febrero de 2012, disponible
en http://www.paginal 2.com.ar/diario/economia/2-188190-2012-02-23.html

XXIX Afirma Fernandez Alonso (2010:56) que. “el gobierno de Néstor Kirchner decidi6 efectivizar por
adelantado los compromisos del pais con el FMI. Consecuente con la estrategia de «desendeudamiento»
impulsada por la administracion nacional en instancias de la renegociacion de la deuda soberana, la
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decision procur6 cerrar un frente de conflicto permanente. Si bien durante los primeros afios del gobierno
de Kirchner las discusiones con el FMI habian resultado funcionales a su estrategia de (re)construccion de
poder, la 16gica confrontacionista con la institucion se sabia a estas alturas ya agotada”.

XXX “Historico: el pais saldara en un solo pago la deuda con el FMI”, La Nacién-Politica, 16 de diciembre
de 2005, disponible en http://www.lanacion.com.ar/765314-historico-el-pais-saldara-en-un-solo-pago-la-
deuda-con-el-fmi

XXXl Fernandez Alonso, 2010.

XXX Fernandez Alonso, 2010:87.

XXX Ferngndez Alonso, 2014.

XXXIV Estados Unidos se habia manifestado vehementemente en contra del otorgamiento de nuevos
créditos a la Argentina hasta que esta no cumpliera con sus compromisos de re-estructuracién de deuda
tomados con anterioridad. Esta posicion fue ratificada en diversas oportunidades al bloquear Estados
unidos el otorgamiento de créditos en el marco del Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Informe
OPEA 304, disponible en www.opeargentina.org

XXXV Informes OPEA 305 y 306, disponibles en www.opeargentina.org

XXXVl Informe OPEA 305, disponible en www.opeargentina.org

XXXVI Informes OPEA 306 y 607, disponible en www.opeargentina.org

XXXVIT Informe OPEA 308, disponible en www.opeargentina.org

XXXIX Informe OPEA 301, disponible en www.opeargentina.org
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