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Resumen:

Existe un consenso amplio sobre la importancia que los condicionantes domésticos tuvieron en el disefio
de la politica exterior durante los gobiernos de Néstor y Cristina Kirchner. En consonancia con ese
diagnostico los condicionantes sistémicos han tendido a ser dejados de lado en los estudios referidos ala
politica exterior argentina durante esa etapa. Por €llo, en este trabajo, pretendemos cubrir parte de esa
laguna. Consecuentemente argumentamos, a modo de hip6tesis, que los condicionantes sistémicos no
fueron constantes en los doce afios de gestion kirchnerista, sino que mudaron desde un perfil permisivo a
uno mas restrictivo en el segundo mandato de Cristina Fernandez. Esta dinamica tuvo impacto sobre
multiples dimensiones de la Politica Exterior, pero fue mas evidente en e ambito econémico.
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Abstract:

There is a broad consensus on the importance that the domestic constraints have had on the design of
foreign policy during the governments of Néstor and Cristina Kirchner. In line with this diagnosis,
systemic constraints have tended to be neglected in the studies related to the argentinean foreign policy
during this period. Therefore, in this work, we intend to fill part of that gap. For this reason, by way of
hypothesis, we argue that the systemic factors were not constant in the twelve years of Kirchner's
administration, but that they changed from a permissive profile to a more restrictive one in the second
term of Cristina Fernandez. This dynamic had an impact on multiple dimensions of foreign policy, but
was more evident in the economic sphere.
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I ntroduccién

En su cardcter de paradigma tedrico predominante la Escuela Redlista clasica
(MORGENTHAU, 1948) logré imponer, durante décadas, € supuesto de que los factores
explicativos de las politicas exteriores de los estados se encontraban Gnicamente en e contexto
internacional, concibiendo a disefio de esta palitica publica como una respuesta a las amenazas
y oportunidades del escenario externo.

En esta vision, el Estado “es un actor racional y unificado que adopta una politica
exterior (PE) como reflgo de los riesgos y ocasiones gque le presenta el sistema internacional -
global o regiona- con el fin de maximizar sus intereses” (LASAGNA, 1996: 45).
Consecuentemente, estos enfoques asumen que la PE se configura en un proceso relativamente
aidado de la sociedad en la que ocurre donde los debates internos no juegan un rol central.
Posteriormente, segin Soares de Lima (1994), los enfoques del modelo politico-socia se
distanciaron del anterior en tanto entendieron que las preferencias externas son siempre
enddgenamente determinadas y no son fijas. Estos hacen énfasis en el proceso de formacion de
politicas y no en los atributos del Estado o su ubicacion relativa. En € &mbito disciplinar de las
Relaciones Internacionales estas visiones se vinculan con el modelo de politica burocrética de
Graham Allison (1975), pero poseen antecedentes en la sociologia politica clasica sobre €
andlisis de politicas gubernamentales. Esta linea conceptual, que incluye tanto a visiones
pluralistas como marxistas, considera que la policy es consecuencia de las actividades de los
grupos de interés y de las fuerzas sociales y, aplicado a estudio de la PE, entiende a contexto
externo como fijo (SOARES DE LIMA, 1994). Finalmente, |os trabajos de Rosenau (1967) y
mas especificamente los de Putnam (1988) dan lugar al modelo interactivo el cua se presenta
como superador de los dos anteriores. Esta postura tedrica reserva, a igual que lo hace €
modelo realista clasico, el &mbito de la PE a la accién de los representantes del Estado, pero
incluye el andlisis de los determinantes domésticos de la accion externa. Al privilegiar la
interaccion entre el contexto externo y los determinantes internos en este enfoque no solo las
preferencias externas dgjan de ser fijas, sino también el contexto internacional (SOARES DE
LIMA, 1994).

Desde nuestra perspectiva adherimos a los supuestos del model o interactivo y, ademas,
acordamos con Russell (1991), que € debate sobre la prevalencia de un tipo u otro de
condicionantes sobre la PE no es de orden filosofico, sino empirico. Consecuentemente, su
capacidad explicativa sobre la PE depende de los distintos momentos histéricos y de las
cuestiones andlizadas.

En el caso especifico de |os gobiernos kirchneristas existe un consenso amplio referido
a que los condicionantes domésticos fueron los que primaron en la definicion del disefio de la
PE. Td redlidad ha sido puesta en evidencia en numerosos estudios tales como Busso (2010 y
2016); Miguez (2016) y Russell y Tokatlian (2015). En consonancia con esos diagndsticos los
condicionantes sistémicos han tendido a ser dgjados de lado en los estudios referidos a la PE
durante esa etapa. Por €llo en este trabgjo buscamos poner €l foco en dichalaguna.

Es sabido que los condicionantes sistémicos son de origen externo y pueden ser de
orden politico, econdmico, estratégico, cultural, social, entre otros. Si bien e concepto
“condicionante” suele tener una connotacion negativa (sus equivalentes son supeditar,
subordinar, limitar, restringir, coartar), consideramos necesario destacar que en caso de ser
utilizado como sinbnimo de influencia o, desde una perspectiva metodoldgica, como una
variable, dicho concepto debe ser entendido en un sentido mas amplio en tanto la
condicionalidad generada puede ser permisiva o restrictivay variar en suintensidad.

Las nociones de permisibilidad y restriccion hacen ausién a las caracteristicas
particulares que adquiere el orden internacional en sus diversas dimensiones en un contexto
determinado. Dichas caracteristicas pueden mostrar la existencia o ausencia de condicionantes
externos gue limiten o potencien las opciones nacionaes en la arena internacional. Retomando
la tradicional conceptualizacion de Helio Jaguaribe (1969), la permisibilidad/restriccion
internacional alude alas condiciones de posibilidad para un Estado o un conjunto de Estados de
emprender una estrategia autonomizante tomando en cuenta e estado de situacion -

49


mailto:zelicovich@fcpolit.unr

Cuadernos de Politica Exterior Argentina (Nueva Epoca), 125, enero-junio 2017, pp. 48-70
ISSN 0326-7806 (edicion impresa) - ISSN 1852-7213 (edicion en linea)

flexibilidad/rigidez— o € grado de condicionamientos especificos del sistema internaciona en
un momento histérico determinado.

En relacion con estas referencias, e independientemente de la valoracién ideol 6gica que
se redlice, a lo largo de este trabgjo entendemos que tanto el discurso como las principales
acciones de PE alo largo de los gobiernos kirchneristas se disefiaron en funcién de lograr una
accion externa autonémica y ligada a un modelo econdmico neo-desarrollista. Es, entonces,
desde esta afirmacién que analizaremos €l rol de los impactos externos sobre la basgueda y
concrecion de dicho modelo de PE.

A partir de estas consideraciones sostenemos a modo de hipétesis que los
condicionantes externos (variables sistémicas) no fueron constantes en los doce afios de gestion
kirchnerista, sino que mudaron desde un perfil permisivo durante los primeros afios, a uno més
restrictivo en € segundo mandato de Cristina Fernandez. Esta dindmica tuvo impacto sobre
multiples dimensiones de la PE, pero fue mas evidente en €l dmbito econdémico.

Por una cuestion de espacio no podemos desarrollar taxativamente el conjunto de
condicionantes externos, pero a los efectos de sustentar empiricamente nuestra afirmacion
presentamos en primer lugar un breve recorrido general sobre € cambio en e perfil y la
intensidad de los condicionantes externos y su impacto sobre distintos aspectos de la PE; en
segundo lugar nos concentraremos de manera més especifica en la dimensién econémica
abordando la globalizacion financiera y las variaciones en el comercio internacional; en tercer
lugar echamos una mirada a la dimension estratégico-militar para cerrar con agunas
conclusiones.

1. Unamirada general sobrelaincidencia delos condicionantes sistémicos

Pensar la interaccion entre la Politica Exterior Argentina (PEA) y los condicionantes
externos en €l escenario de 2003 -cuando Néstor Kirchner lleg6 ala Casa Rosada- nos trae ala
memoria la persistencia de numerosos problemas generados a partir de la crisis desatada en
2001, cuya nota digtintiva en términos internacionaes era e default a lo que se sumaba un
contexto global interpelado por la guerra contra €l terrorismo internacional. Por ello es tentador
pensar que esa fue, entonces, la etapa donde la condicionalidad externa generd las mayores
restricciones para la gestion externa de nuestro pais. Sin embargo, como sostuvimos en nuestra
hip6tesis, una revision més detallada de |os hechos nos permite afirmar que ese camino fue ala
inversa transitando de una mayor permisividad externa a un escenario mas restrictivo. Dicho en
otras paabras, una mirada a los aspectos sustantivos nos permite argumentar que los
constrefiimientos internacionales fueron mas severos en épocas de Cristina que durante la
gestion de Néstor Kirchner y, de esta forma, limitaron las opciones de la politica externa y
econdmicainternacional a medida que transcurrian la gestion kirchnerista.

Si reorientamos la mirada hacia la dimension palitica, el gobierno de Néstor Kirchner
se superpuso con las discusiones preliminares sobre la conformacion del orden internacional en
e siglo XXI1 y las respectivas consecuencias en la distribucion del poder mundial. Para 2003 el
orden internacional estaba enmarcado por la guerra contra el terrorismo internaciona liderada
por Estados Unidos con posterioridad a los ataques de septiembre de 2001. Esto implicd un
proceso de militarizacion de la accion externa de Washington; laimplementacion de la doctrina
Bush (accion preventiva); un predominio de las visiones politicas neoconservadoras y
economias liberaes y una abundante literatura que sefida la llegada de una nueva pax-
americana basada en e establecimiento de la primaciaatravés del uso de lafuerza. Si bien estas
tendencias se tradujeron en una cierta desatencién de Washington hacia Sudamérica, Argentina
recibié € apoyo de la administracién de George W. Bush en € proceso de renegociacion de
deuda soberana que |levé adelante Kirchner junto al ministro de economia, Roberto Lavagna.

! Las diferencias que la administracion de George W. Bush y su primer Secretario del Tesoro, Paul
O’Neill, mantuvieron con Wall Street generaron un ambito favorable para que € gobierno de Estados
Unidos apoye a la Argentina en su proceso de renegociacion de deuda (BUSSO y PIGNATTA, 2006).
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L as tensiones expresas con el gobierno estadounidense se presentaron a partir de 2005 debido al
rechazo al ALCA que Argentina compartié junto a los otros miembros del Mercosur en la
Cumbre de las Américasen Mar del Plata

La situacién a lo largo de los gobiernos de Cristina fue diferente porque las
transformaciones internacionales se dieron de manera mas acelerada y generaron mayor
incertidumbre. En estos afios Estados Unidos y Europa transitaron por la crisis econdmica
iniciada en 2008; se discuti6 con mayor contundencia €l rol de las potencias emergentes —
especiamente los BRIC en forma conjunta y China como actor individual— y se consolidaron
las tendencias que indicaban el traslado del /e econdmico mundial alaregion del Asia Pacifico.
Posteriormente, la situacion internacional sumé nuevos matices caracterizados por disputas con
reminiscencia de Guerra Fria donde Estados Unidos y Europa sancionaron a la Federacion
Rusia por la crisis en Ucraniay se incremento la preocupacién de los poderes occidentales ante
e aumento de los atributos econdmicos, politicos y militares de China. Por otra parte, como
sostiene Busso (2014) las relaciones con Washington durante |las gestiones de Cristina Kirchner
estuvieron caracterizadas por una dindmica permanente de crisis-intento de recomposicion?
hasta llegar a un estado de pardlisis a partir del momento en que el gobierno de Obama dejé de
apoyar a la Argentina ante la decisién de la Corte Suprema de Estados Unidos de no tomar el
caso argentino paraanalizar la decision del juez Griesa.

En estrecha vinculacion con este Ultimo tema también sobrevino una situacion
internacional sustancialmente diferente entre un gobierno y otro. Entre 2003 y marzo de 2005 la
PE de Néstor Kirchner estuvo claramente formateada por €l proceso de renegociacién de deuda
soberana para sdir del default. Si bien esta etapa fue muy intensa y compleja finaizo
exitosamente. En el marco de una agenda externa mas diversificada la cuestién de la deuda
ocupd nuevamente un lugar relevante en 2010, cuando en € gobierno de Cristina se concreto la
segunda renegociacion de deuda. Sin embargo, en su Ultimo mandato otra vez el panorama
volvié a ser més compleo para ella que para su antecesor. La decision del juez Griesa de dar
lugar a las demandas de los llamados fondos buitres no solo puso en tensién los vinculos con
Estados Unidos y parte del sector financiero internacional, sino que obligd a la Argentina a
desarrollar una gran actividad internacional en blsqueda de apoyos y afect6 fuertemente la
actividad politica a interior de las fronteras desatando nuevamente fuertes criticas a gobierno
desde |os medios hegemdnicosy los partidos de oposicion. Si bien e gobierno impuso su l6gica
de negociacion y no concretd los pagos establecidos por Griesa, la situacion generd digtintas
instancias de turbulencia politica cuando en febrero de 2012 se conocio la decision del juez

Entendia que los inversionistas ya habian sido muy protegidos por las politicas de salvataje y ahora
debian someterse a los riesgos de perder en un proceso de renegociacion. Roberto Lavagna (2005) afirma
que tanto en la crisis del Tequila como en las sucedidas en el Sudeste Asiético, Rusiay Brasil, el FMI y €l
Tesoro norteamericano impulsaron un rol considerablemente activo del organismo como prestamista de
Ultima instancia. Sin embargo, a partir de 2000 se comenz6 a considerar que esta estrategia de
minimizacion de riesgos habia acarreado un problema: 1a disminucién de los incentivos de los inversores
para evaluar cuidadosamente los riesgos a asumir (que se evidenciaban en € ato nivel de las tasas de
interés ala cual se invertian los fondos). La garantiaimplicita de un rescate impedia, por un lado, que los
inversores sufrieran las consecuencias de una mala evaluacion y, por otro lado, resultaba en una
“incorrecta” asignacion de los recursos a nivel internacional. La posicion asumida por parte del gobierno
de Estados Unidos a partir de 2000 se basd en estas consideraciones. Para Washington el esquema de
salvataj es habia generado incentivos perversos y era necesaria una vuelta alas leyes de mercado.

2 Cuando hacemos referencia a patron crisis-intento de recomposicién sin llegar a una ruptura
pretendemos sefialar que, “en el marco de las diferencias existentes entre Argentina y EE.UU bajo los
gobiernos de Cristina Fernandez, |os vinculos bilaterales tuvieron la siguiente dinamica: a se producian
situaciones de tension (crisis) ligadas a diferencias de indole politica, econémica y estratégico militar; b-
cada una de €ellas fue seguida por contactos y/o negociaciones a nivel ministerial o presidencial que
pretendian acercar a las partes (intento de recomposicion), sin que ello implicase por parte de Argentina
optar nuevamente por politicas de alineamiento; c- esta dinamica no conducia a la ruptura porque ambas
partes siempre eligieron restablecer, @ menos, un nivel de cordialidad minima y, ademas, porque en €
ambito multilateral nuestro pais no opt6 por un perfil de voto anti-estadounidense.” (BUSSO, 2014: 51).
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Griesa; en octubre del mismo afio cuando la Corte del distrito de Nueva Y ork confirmé € fallo
y en 2014 cuando la Corte Suprema de Estados Unidos no tomo € caso.

Otra diferencia que aportan los condicionantes externos, en este caso de intensidad,
entre los periodos de gobierno se vincula con €l rol de China en el mundo y sus relaciones con
laregiéon y Argentina. En primer lugar hay que subrayar que a partir de 2001 con el ingreso de
China a la OMC este pais comenzd un transito ascendente a nivel global, superando la
influencia regional que habia alcanzado. Si bien Néstor Kirchner le dio una gran prioridad a la
dimensién comercial en e marco de la PEA, organizd una mision oficial acompafiado por
empresarios a Chinay le otorgd en 2004 el reconocimiento de economia de mercado tal como lo
solicitaba Beijin; desde mediados de la primera década dd siglo XXI hasta € presente las
inversionesy e comercio tanto con laregion® en su conjunto como con Argentina® en particular,
han aumentado de manera muy significativa. Consecuentemente, la relacion con China se
convirtio en un vinculo de mayor peso en épocas de Cristina que en épocas de Néstor Kirchner.

El contexto regional también fue muy diferente entre la primeray la segunda década del
siglo XXI. La dindmica politica y econdémica positiva que se dio en América del Sur en la
primera década del siglo XXI, enfrentd desde 2011 y de manera creciente una pardisis. El
debilitamiento del llamado “giro a la izquierda” conllevd que las propuestas de concertacion
politica hayan sido mas efectivas durante la gestion de Kirchner y el primer gobierno de
Cristina, que durante su segundo mandato. En este mismo contexto la voluntad de |os gobiernos
para aplicar modelos econdmicos neo-desarrollistas comenzd a ser menos preponderante en
escenario regional. Las situaciones domésticas impactaron sobre el disefio de la PE y
reaparecieron con mayor regularidad las demandas por acuerdos de libre comercio y las
propuestas para reorientar 10os procesos de integraciéon regional en esa direccion lo que, de
hecho, significaba abandonar |os conceptos de regionalismo pos-neolibera y pos-hegemaonico.

Desde una perspectiva general la economia internacional durante la gestion de
Kirchner coincidié con una etapa de relativa estabilidad globa, mientras que a Cristina le
correspondi6 atender las secuelas de la crisis econdmico-financiera desatada en los estados
centrales en 2008. Esta fue solo equiparable ala crisis del “30 y generd consecuencias globales,
entre las que se destacan: a- una contraccion del comercio internacional por caida de la demanda
que afectd la balanza comercia argentina situacién que se complicd ain mas a partir de 2011
con la crisis energética y la necesidad de incrementar las importaciones; b- las discusiones
multilaterales en torno a los mecanismos para reglar las actividades financieras internacional es,
marco en e que Argentina manifestd su postura favorable a la regulacion; y c- el debate sobre

% LalED de Chinaen AméricaLatinay el Caribe en los casi 20 afios que transcurrieron entre 1990 y 2009
alcanz6 un total de 7.340 millones de ddlares. Sin embargo estas cifras se expandieron significativamente.
A modo de referencia solo en 2010 la IED de origen chino alcanzé los 13.712 millones de ddlares; en
2011 lleg6 alos 10.175 millones; en 2012 alos 9.206 millonesy en 2013 alos 9.624. CEPAL (2015). Por
otra parte, durante la primera década del siglo XXI €l intercambio comercia entre la regién y China ha
sido muy dindmico. De acuerdo ala CEPAL (2012) las exportaciones en porcentajes pasaron de 26,8 en
€l periodo 2000/2005 al 31,6 en la etapa 2005/2011, mientras que las importaciones lo hicieron de 37,6 a
28,2.

“ LaIED de origen chino en Argentina entre 1990-2009 fue de 143 millones de délares. En el afio 2010
ascendio a 3.100 millones; en 2011 fue de 2.450; en 2012 de 600 y en & 2013 de 120 millones (CEPAL,
2015). Por otra parte China es e segundo socio Comercial de Argentina tanto a nivel de importaciones
como exportaciones. Entre 1994 y 2014 & comercio Argentina-China medido en délares corrientes se
multiplicé por 16, lo que implicd una tasa de crecimiento promedio anual de 15,1%, muy superior a la
tasa evidenciada para el comercio exterior argentino en su conjunto, que fue de 6,7%. Estos resultados
derivaron en que la incidencia de China en el intercambio exterior de Argentina pasara de un 2,5% en
1994 al 11,5% actual. En lo que respecta a exportaciones, la participacion paso de 1,40 a 7%, mientras
gue en lo que refiere a las importaciones la incidencia se elevd de 3,40 a 16,50%. (2015). El peso de
China en la balanza comercial argentina tocd su maximo historico en 2014, Diario Cronista.com, 1° de
febrero de 2015, Buenos Aires [en linea]. Disponible en: http://www.cronista.com/economiapolitica/El-
peso-de-China-en-1a-bal anza-comercial -argentina-toco-un-maximo-hi storico-en-2014-20150201-
0009.html

52


http://www.cronista.com/economiapolitica/El-

Cuadernos de Politica Exterior Argentina (Nueva Epoca), 125, enero-junio 2017, pp. 48-70
ISSN 0326-7806 (edicion impresa) - ISSN 1852-7213 (edicion en linea)

las politicas econdmicas para enfrentar la crisis enmarcado entre las opciones de gjuste o de
politicas activag/expansivas, ante el cual el gobierno de Cristina opté por la segunda alternativa.

En e ambito econdmico-comercial, Neéstor Kirchner transité un periodo de ascenso
lento pero persistente de precios de los commodities, especialmente de la soja. Esto fue
sumamente favorable para €l pais en tanto articulado con una politica de tipo de cambio
competitivo favorecié una balanza comercial positivay, simultdneamente, el ingresos de divisas
apesar de larestricciones financieras por e default y las negociaciones para salir del mismo. Si
bien, los precios de la soja acanzaron su maximo nivel durante la primera gestion de Cristina
(2008) ainicios de su segundo mandato (2012), €l panorama cambi6 sustancialmente a partir de
ese momento afectando e ingreso de délares por exportaciones’.

Esta breve descripcién eemplifica, desde una perspectiva general, cémo los
condicionantes externos fueron transitando desde la permisividad a la restriccion. A
continuacion analizamos méas detalladamente los condicionantes externos de orden econdémico
los cuales, tal cua lo adelantamos, son los que mayor impacto generaron sobre la PEA
facilitando posturas més autonomas y relaciones mas diversificadas en la etapa permisiva
caracteristicas que, claramente, se vieron acotadas con la consolidacion de un escenario
internacional més restrictivo.

2. Laglobalizacion financiera'y su condicionamiento sobre la PEA

Desde finales de | os afios setenta del pasado siglo hasta la actualidad, lairrupcion de la
globalizacion financiera® se transformé en un condicionante para e desarrollo econémico y la
insercién internacional de todas las naciones, principalmente aquellas periféricas’. A diferencia
de otros condicionantes externos de caracter momentaneo y coyuntural, la globalizacion
financiera representa un constrefiimiento estructural del capitalismo actual (BRESSER
PEREIRA, 2010)

A partir de entonces, la PEA se vio cada vez més afectada por este condicionante
externo. Como g emplos podemos mencionar e intento del gobierno de Rall Alfonsin de crear
un “club de deudores” para negociar con la banca privada internacional (CAPUTO, 2015), la

® Conforme a los datos de UNCTAD STATS, después de haber alcanzado un pico en e afio 2011,
indice de los precios de los commodities agricol as enfrent6 una tendencia a la baja, pasando de medir 289
puntos en 2011 (2000=100) a 161 puntos en 2015.

® Desde la década del setenta del pasado siglo, el modelo de acumulacion capitalista experimenté una
nueva ola de su fase de integracion, fenébmeno conocido popularmente como globalizacion (FERRER,
1996). Si hasta los afios setenta existian atomizados sistemas financieros primordialmente de caréacter
nacional cuya principal funcion era intermediar y canalizar recursos de ahorristas a los agentes
econdmicos (estados y empresas) con necesidad de financiamiento, el fin del sistema de Bretton Woods
inicié una era de relativa autonomia del sector financiero (ahora de carécter global dado € fin de las
restricciones nacionales a la hora de invertir en cartera) desacoplado de la globalizacion productiva
(EATWELL y TAYLOR, 2005). Laglobalizacién financiera es un proceso histérico en dos dimensiones.
En una, la globalizacién esta representada por €l creciente volumen de transacciones financieras a través
de las fronteras. En la otra, por la secuencia de reformas ingtitucionales y legales que se fueron realizando
para liberalizar y desregular los movimientos internacionales de capital y los sistemas financieros
nacionales (FRENKEL, 2003). Este fenomeno distorsiond por completo € objeto de las finanzas: sumar
ahorros de una cantidad de agente y transformarlo en inversiones y consumo a largo plazo. En lugar de
élo, la financierizacion implicé un enorme aumento de la riqueza financiera ficticia porque no guardé
relacién con la produccién. En Estados Unidos la riqueza financiera aumenté desde 1980 alrededor de 4
veces més que el PBI (BRESSER PEREIRA, 2010).

" La principal amenaza para los paises en desarrollo ha estado dada por la condicion asimétrica en
relacion a las reglas de juego de la globalizacion financiera. Mientras que unos son simplemente
seguidores de reglas (rules-taker), los otros, los Estados y las empresas del denominado mundo
desarrollado, son formuladores (rules-makers). Esta diferencia estructural no significa que existan actores
gue no estén propensos a sufrir la vulnerabilidad propia de la globalizacién, tal como lo sefiao
oportunamente Susan Strange —Y que la crisis del 2008 demostrd con creces—, pero es necesario afirmar
gue los mérgenes de maniobra no son homogéneos.
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profundizacién de la dependencia con los organismos multilaterales de crédito (FMI) después
del “efecto tequila” en 1995 (BUSSO, et al, 2016), los esfuerzos del gobierno de Fernando de la
Rua para que la Argentina fuese sumada a la gobernanza global a partir de la creacion del G-20
en 1999 (PETRELLA, 2011) y las dificultades del gobierno interino de Eduardo Duhalde de
lograr el apoyo de los Estados Unidos y del FMI para salir de la crisis del default (MIRANDA,
2014).

En ese marco, la PE de los gobiernos kirchneristas no han sido la excepcion, por €
contrario, durante los doce afios de gestion los impactos de la globalizacién financiera sobre la
agenda externa fueron significativos. A los fines del trabajo identificamos tres etapas
particulares (2003-2005; 2008-2010 y 2014-2015) en las cuales se vidumbra con claridad cémo
la dinamica de la globalizacion financiera impactd en la agenda externa de los gobiernos
kirchneristas.

Es posible identificar una primera etapa en el recorte temporal del trabajo vinculado a
los dos primeros afios del gobierno de Néstor Kirchner (2003-2005) en donde la PEA quedd
précticamente reducida al objetivo de salir del default. En aguel momento, las principales
relaciones bilaterdles (EEUU, Europa y Brasl), las relaciones con los organismos
internacionales y el vinculo con distintos actores del mercado transnacional estuvieron
condicionados por los intentos de dejar atras € aislamiento internaciona producto de la
cesacion de pagos (MIRANDA, 2014; NEMINA, 2013, CREUS, 2015). En ese marco €
presidente Kirchner decidid6 mantener en funciones a Roberto Lavagna, quien ya se
desempefiaba como Ministro de Economia en € gobierno de Duhade, y habia iniciado el
proceso de hegociacion para reestructurar la deuda soberana mas importante de la historia hasta
ese momento. La operatoria del canje se concretd en marzo de 2005 y, como o adelantamos en
la primera parte de este trabgjo, contd con € apoyo de los Estados Unidos. El nivel de
aceptacion final acanzd el 76,15% del monto de deuda en situacion irregular y fue considerado
un proceso de negociacion exitoso (FERNANDEZ ALONSO, 2006). Esta tarea se enlazé con la
decision del gobierno argentino de cancelar la totalidad de la deuda con € FMI en diciembre de
2005, la cua ascendia a 9810 millones de dolares y fue cubierta con reservas del Banco Central.
De esta manera Kirchner lograba uno de sus objetivos centrales consistente en limitar la tutela
del FMI, lacual era considerada un condicionante externo relevante.

Sin embargo, como evidenciaremos, durante la segunda y tercera etapa se produce una
particularidad caracterizada por una |égica invertida en relacion a la configuracion del sistema
financiero internacional. En términos operativos, en un momento sistémico altamente
restrictivo (2008-2010) la Argentina logr6 mantener (como en la primera etapa) una relativa
autonomia que le permitié disponer de mayores margenes de maniobra en su PE. Por su parte,
en una coyuntura global permisiva de la globalizacion financiera paralos paises emergentes
(2014-2015) la Argentina se vio condicionada producto del poderio de un actor especifico del
sistema financiero (los denominados fondos buitres) o que condujo a una limitacion y
reorientacion de algunas lineas de la PE.

En relacion a segundo momento sefidlado® cabe indicar que la crisis en los mercados
mundiales aterd la estrategia del gobierno argentino de continuar con e proceso de

8 Desde 2008 el mundo experiment6 € inicio (y los posteriores coletazos) de una crisis financiera
internacional con epicentro en los Estados Unidos comparable Unicamente con el crack bursatil de 1929.
En términos conceptuales, e estallido de la burbuja subprime de Wall Street se transformé en un
elemento sistémico atamente restrictivo con afectaciones en el canal financiero y en la economia real de
las digtintas naciones. Sin embargo, a diferencia de otros paises en desarrollo, la Argentina logré un
relativo desacople de la crisis debido a bagja exposicién frente ala globalizacion financiera luego de haber
regularizado, como ya lo indicamos, en 2005 una parte significativa de la deuda en default y la que
mantenia con & FMI. Compartimos la afirmacién de Susana Nudelsman (2013) que paises de América
Latina como Argentina, Brasil y Chile arribaron al episodio de crisis global en condiciones mas robustas
gue en las anteriores. Niveles bajos de inflacion, superavit en las cuentas externas y fiscales, sistemas
bancarios saludables, una existencia importante de reservas internacionales y sistemas cambiarios mas
flexibles confirieron a la region un ato grado de fortaleza. Esta situacion permitio a las economias de la
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desendeudamiento y normalizacion de los temas pendientes del default pero acentud la
conviccion de profundizar la prescindencia de la globalizacion financiera y apostar a los
beneficios de la globalizacién comercial®. La decision politica obedecia, dada la reciente
experiencia traumética, a reducir los efectos adversos de una insercion en el sistema financiero
vinculados, como sostiene French Davis (2016) a la inversion especulativa la cual por su
carécter fuertemente pro-ciclico no hace més que agudizar los desequilibrios, aumentar los
niveles de incertidumbre y volatilidad del mercado.

En lo relativo con la estrategia de desendeudamiento, ainicios de septiembre de 2008 la
Presidenta Cristina Kirchner habia anunciado el pago a los paises acreedores que conforman €l
denominado Club por un monto superior de 6000 millones de délares™. No obstante, cuando en
noviembre estallé la crisis en los Estados Unidos, la profunda inestabilidad en e sistema
financiero postergd la decision de cancelar aguella deuda quedando sin efecto los contactos
realizados con los gobiernos de Francia, Alemania, Japon entre otros. Lo mismo ocurrié con la
planificacion de la reapertura de un canje (implicaba contactos con la burocracia de los Estados
Unidos y con los bancos internacionales) para aquellos tenedores de deuda que no ingresaron en
2005, propuesta que se formalizé en 2010* cuando |o peor de la crisis habia pasado. El proceso
de crecimiento con ahorro interno posibilitd amortiguar los impactos del contexto restrictivo en
dicha dimension de la globalizacion y evitar asi otro episodio de vulnerabilidad financiera
Asimismo, amplio los mérgenes de maniobra de la Argentina en el escenario internaciona para
desplegar la “logica de la autonomia” (RUSSELL y TOKATLIAN, 2013) como fundamento de
lapolitica exterior.

Al final del segundo mandato de Cristina Kirchner la Argentina vio condicionada su
politica exterior producto de una dinamica, inesperada para las autoridades nacionales, de la
globalizacion financiera como fue la receptividad de los denominados “fondos buitres'®” en

todas |l as instancias de la justicia norteamericana.

Durante cierto tiempo el accionar de los “fondos buitres” se concentr6 en constantes
intentos por embargar activos del Estado argentino, pero esta estrategia no brindd € rédito
esperado. De este modo, ante el fracaso y la falta de resultados concretos, en octubre de 2010
NML Capital Ltd. modifico su estrategia y reorientd € argumento de su demanda legal,
planteando la violacion por parte de Argentina de la clausula pari passu la cua refiere a trato
igualitario de todos los bonistas acreedores. El 23 de febrero de 2012 el Juez Griesa emitié una
orden mediante la cual le solicitd a la Argentina pagar en su totalidad a los bonistas

region responder al efecto globa con politicas anticiclicas, o que difiere de la respuesta de estas
economias en episodios anteriores de efectos externos.

° Entre el 2003 y 2007 la Argentina logré un crecimiento econémico con “ahorro interno” es decir con
ddlares genuinos provenientes del canal comercial. El alto precio de las materias primas (principal mente
la soja) y un tipo de cambio competitivo fueron funcionales a mejorar la oferta y diversificar la
exportadora.

19 os enigmas del pago a Club de Paris, Pagina 12, 5 de septiembre de 2008, Buenos Aires. Disponible
en: https://www.paginal2.com.ar/diario/economia/2-111035-2008-09-05.html

1 El proceso de restructuracion se realizé durante el periodo abril-agosto de 2010. EI monto elegible para
este canje fue de U$S18.300 millones (incluia intereses devengados e impagos a 31-12-01) y €
porcentaje de aceptacion alcanzd € 67%, involucrando el rescate de U$S12.210 millones de monto
elegible. Teniendo en cuenta los montos ingresados en este canje, junto con lo ingresado en el canje 2005
sellegd aregularizar méas del 91% de la deuda elegible en el canje 2005.

12| uego del canje de deuda de 2010, solamente un 7% de los acreedores seguian conservando bonos
argentinos en default. Entre ese pequefio grupo de acreedores se encontraban los “holdouts” o “fondos
buitres” dedicados a adquirir titulos de deuda de paises con dificultades a precios sumamente bajos —
producto obviamente del riesgo de impago que entrafian—, para luego una vez producido el default,
judicializar la disputa y reclamar por € 100% del valor del titulo en cuestion. Esto Ultimo es lo que los
diferencia de otros fondos de inversion de riesgo que también se dedican ala compra de titulos de deuda
con alto riesgo de default o incluso ya en cesacion de pagos, pero no con el objeto de accionar legalmente
sino mas bien con laintencion de negociar y obtener prontas ganancias en las reestructuraciones de deuda
gue eventualmente los emisores lleven a cabo. Estos inversores claramente se constituyen como uno de
los actores més perversos de la globalizacion financiera,
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demandantes junto al pago alos bonistas reestructurados. Obviamente, y como era de esperarse,
el gobierno argentino apel6 la decision del juez Griesa. Sin embargo, el 26 de octubre de 2012
la Camara de Apelaciones del Segundo Circuito de Nueva Y ork confirmdé la decisién de primera
instancia. Finalmente, el 16 de junio de 2014 la Corte Suprema de Estados Unidos optd por
rechazar el pedido del gobierno argentino, dgjando asi firme e fallo de primera instancia del
Juez Griesa, por medio del cual se obligaba a la Argentina a pagar una suma de arededor de
1.600 millones de ddlares, resultante del reconocimiento para los demandantes del 100% del
valor de la deuda en su poder mas intereses y punitorios.

A diferencia de la etapa anterior, € fendmeno externo coincidié con un momento de
debilidad econdmica de la Argentina (KULFAS, 2014; DAMIL y FRENKEL, 2014). Para €
afo 2012 la Argentina tenia un grave problema de la restriccion externa (mayor demanda que
oferta de ddlares) como consecuencia de desequilibrios macroeconémicos y de un menor
ingreso de divisas por € cana exportador. Para fines del 2013 era evidente la necesidad de
volver a utilizar la herramienta del endeudamiento externo (méxime en un mundo de bgjas tasas
de interés®®). En otras palabras, parecia indudible dgar atrés la prescindencia de la
globalizacién financiera. En tal sentido, € gobierno argentino comenzd a transitar por una
estrategia denominada la “agenda del crédito”. Asumid una actitud mas dialoguista y de
acercamiento con €l FMI, alos fines de acordar la confeccién de un nuevo indice de precios a
consumidor. Ademas, en octubre de 2013 accedio a cerrar otro frente de conflicto, al lograr un
acuerdo con cuatro empresas que tenian fallos favorables con sentencia firme en el Centro
Internacional parael Arreglo de Diferencias relativas a Inversiones (CIADI). También se acordd
con una guinta empresa que habia litigado en € marco de la Comision de las Naciones Unidas
parael Derecho Mercantil Internacional (CNUDMI).

En e plano interno, los desequilibrios macroeconémicos condujeron a gobierno a
implementar algunas politicas de guste demandadas por € mercado. Tal fue e caso de la
devaluaciéon de un 20% de la moneda en enero de 2014 y la suba de la tasa de interés de
referencia de un 15% a un 29%. En tal contexto, se agudizd alin més la necesidad de resolver €
frente externo y eventualmente recuperar el acceso al mercado internacional de capitales atasas
razonables. En consecuencia, € 29 de mayo de 2014 Argentina llegd a un acuerdo con e Club
de Paris para regularizar la deuda que mantenia con los paises acreedores nucleados en dicho
foro, la cua se encontraba en default desde diciembre de 2001. Como se puede apreciar,
Argentina aceptd hacer aquello que habia resistido en afios anteriores y en pocos meses avanzd
de manera consistente y decidida en la resolucién de las cuestiones pendientes del default. Sin
embargo, la referida decision de la Corte Suprema de Estados Unidos y la consecuente
confirmacion del fallo de Griesa, supusieron un nuevo obstéculo pararegresar ala globalizacion
financiera que fue, sin lugar a dudas, la principal implicancia del fallo. La Argentina seguia
marginada del mercado de capitales internaciona aunque ahora ya no por propia eleccion
(ACTISy CREUS, 2015).

El triunfo de los fondos buitres en la justicia norteamericana no solamente impacto
sobre la politica econémicay el largo proceso de reestructuracion de deuda®™ sino que ademéas
constrifié a la PEA. Como lo sefidamos en e primer apartado, el vinculo bilateral con los

3 Una vez superada la crisis financierainternacional, las principal es economias desarrolladas seguian con
un crecimiento econdmico anémico. En ese marco, tanto la Reserva Federal de los Estados Unidos como
el Banco Central Europeo mantuvieron a la baja las tasas de interés (préacticamente tasas negativas). A
partir del 2010 la liquidez internacional se trasladé a los paises emergentes en busgueda de mayor
rentabilidad. En esa coyuntura, los paises latinoamericanos pudieron emitir deuda en los mercados
internacionales en torno a una tasa promedio de entre 3 y 5% anual.

¥ Como bien sefidaron las autoridades argentinas, el cumplimiento inmediato del fallo de Griesa ponia
en jague todo € proceso de restructuracion de deuda, en tanto que los bonos reestructurados contenian
una clausula denominada Rights Upon Future Offers (RUFO), la cual establecia que cualquier mejora que
realizara la Argentina de manera voluntaria a aquellos acreedores que no habian ingresado en los canjes
de 2005 y 2010, deberia ser extensiva para todos los demés. La fecha de expiracion de lamismaerael 31
de diciembre de 2014, impidiendo por tanto la posibilidad de dar una solucion hasta pasada esa fecha a
los fines de no alterar las condiciones de la deuda reestructurada.
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Estados Unidos volvié a resentirse producto del convencimiento de la administracién argentina
de que la Casa Blanca no habia hecho todo |o posible parainterceder por la posicion argentina®®.
Por su parte la irrupcién de este nuevo condicionante externo de la globalizacion financiera
conllevd a que la Argentina profundizase su vinculo con la Republica Popular China
(VADELL, et. al. 2016) ya no solamente por la via del canal comercial sino también en € ge
financiero. En julio de 2014, € Banco Central de la Republica Argentina (BCRA) firmo con €l
Banco Centra de Republica Popular de China un acuerdo de swap de monedas locales por un
monto de 11 mil millones de ddlares. El swap le permitié a gobierno de Cristina Kirchner
robustecer las reservas internacionales y garantizar divisas para afrontar las necesidades de su
ultimo afno de gestion.

3. Lasvariacionesen e comercio internacional y su influencia sobrela PEA

Otro de los condicionantes externos significativos de la larga década kirchnerista ha
sido el de la globalizacion comercial. El caracter de la misma ha variado a lo largo de los afios
pasando de un marco de mayor permisibilidad a uno de creciente restriccion para una PE
autonomista, del tipo de la que buscaron plantear las gestiones del periodo 2003-2015.

Al asumir Néstor Kirchner la globalizacion estaba ingresando a una etapa de inusual
dinamismo. Tras e receso econdmico de 2001, en e 2002 hubo una gran expansion del
comercio mundial, en la que los nuevos motores de la economia internacional comenzaban a
sobresdlir, dando lugar a un nuevo escenario internacional. Este escenario fue permisivo parala
recuperacion econdmica del pais, para la blusqueda de una diversificacion de la canasta del
comercio exterior y de los socios comerciales externos y para € gercicio de una PE
multilateralistay reformistadel sistemainternaciona. Una serie de factores hanincidido en ello:
en primer lugar, destacamos € crecimiento de las importaciones de los paises en desarrollo de
Asiay de las economias en transicion, que se sumaron a los Estados Unidos como los actores
mas dindmicos en los flujos del comercio global a principios del siglo XXI. En particular China
se convirtié en un actor central tanto en términos de importador como de exportador, siendo que
ya en 2003, el ritmo de crecimiento de las exportaciones de mercancias de China duplico a de
las exportaciones mundiales. Otro factor de crecimiento del comercio internacional fue el alza
de los precios de los productos basicos. tanto los precios de los productos agropecuarios como
de las industrias extractivas comenzaron a aumentar con mayor rapidez que los precios de los
productos manufacturados. Por Ultimo, durante estos afios comenzoé a plasmarse un incremento
en e comercio exterior de los bienes intermedios, las partes y componentes, que implicaron que
laproducciony el comercio mundia se ordenasen en “cadenas globales de valor”.

Como resultado de estos aspectos se configuré una tendencia que fue caracteristica
fundamental del contexto en € que se desarrollé la PE del kirchnerismo: e comercio
internacional comenzd a crecer con mayor intensidad que la evolucion de la produccion
mundial. La globalizacion de acentud y nuevos actores —fundamental mente paises en desarrollo-
se incorporaron a las dinamicas del comercio internacional, ya no exclusivamente centradas en
Estados Unidos y la Unién Europea. Estos cambios impactaron en la manera en la que se
articul6 la politica comercial externa de la Argentina, generando un contexto de permisibilidad
para la dimensién comercial de la PE, la cual se plasmé formalmente en € afio 2004, en un
documento del Ministerio de Economia de la Nacion. El incremento de los mercados permitio a
gobierno de Kirchner plantear principios tales como e de la multipolaridad (entendida como

> En un primer momento, Washington adopté una postura de apoyo hacia e pais, a través de un escrito
presentado por los Departamentos del Tesoro y de Estado ante la Corte de Apelaciones de Nueva Y ork
pidiendo una revision total del fallo de octubre de 2012 y, en particular, de la interpretacion de que
Argentina viol6 la clausula de tratamiento igualitario a los acreedores. Sin embargo, este primer
acompafiamiento no se ha replicado ante el recurso extraordinario presentado por el gobierno argentino a
la Corte Suprema de Justicia estadounidense. En este caso Washington no lo hizo por si mismo e impidio
que lo redlizara el FMI, cuya titular habia expresado la voluntad del organismo para hacerlo. Finalmente,
EE.UU tampoco voto la resolucion presentada por Argentina ante la Asamblea de ONU para establecer
algunas normas basicas en |os procesos de renegociacion de deuda soberana (BUSSO, 2014).
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desconcentracion geografica); la reciprocidad (como el equilibrio entre las concesiones que la
Argentina otorga y aguellas que recibe); y e pluritematismo (en términos de diversificacion de
producto) (MECON, 2004).

La diversificacion de las exportaciones, considerada clave para una PE autondémica
(SIMONOFF, 2010) sblo resultd posible en este contexto de inédito crecimiento de la
globalizacion comercial. En efecto, existio una demanda externa en expansion: “la participacién
de las exportaciones de las economias en desarrollo en e comercio mundial aumenté del 26%
en 1995 a 44% en 2014, mientras que la participacion de las exportaciones de las economias
desarrolladas disminuyé del 70% al 52%” (OMC, 2015).

Estos nuevos mercados contribuyeron a su vez a modificar la geografia politica de las
relaciones comerciaes internacionaes, siendo que algunos paises en desarrollo comenzaron a
ocupar lugares influyentes en la regulacién de los asuntos mundiales. De hecho, la emergencia
de la codlicion del G20 en la Conferencia Ministeria de Cancun, en € seno de la OMC, fue
posible debido ala mayor importancia de |os paises en desarrollo en € comercio mundial. Esta
coalicion posibilité luego la presencia de actores como Brasil y Sudéfrica en las reuniones
informales donde el grueso de la negociacion de los temas comerciaes es llevado a cabo. Para
la Argentina, ello resultd favorable en orden a concretar ciertos gjustes en su posicion dentro de
la OMC, pasando de una postura tradicional de liberalizacién del comercio agricola a una més
de tipo desarrollista donde se combind la persecucion de objetivos de apertura comercial en
agricultura como flexibilidades especiales y trato especia y diferenciado en bienes industriales.
Las codliciones, producto de esta nueva geografia, permitieron a su vez obtener mayor
posibilidad de participacion real en las negociaciones, siendo Argentina parte del G20 ya
mencionado, y de la coalicion NAMA-11 durante el periodo analizado™.

En e plano latinoamericano esta diversificacion de vinculos y nueva geografia del
comercio internacional posibilité una mayor coordinacién de politicas con |os socios regionales,
que condujo, entre otros, a fortalecimiento del MERCOSUR, o bien, a posibilitar instancias
como las del rechazo del ALCA, en €l afio 2005.

Otro aspecto iniciamente permisivo parala PE del pais fue € crecimiento de China. Al
menos hasta € afio 2007 puede considerarse que €l ascenso de esta potencia asiética fue benigno
parala Argentina en tanto contribuy6 fuertemente a incrementar la demanda externa, directa-a
partir de la compra de soja 'y derivados-- como indirecta —a partir del efecto que tuvo en otras
economias de la region latinoamericana—-; a la vez que explicd de forma sustancia €
incremento de los precios de los commodities agricolas. Incluso, en afios criticos, como el 2007,
donde el comercio mundial se desaceler6 por e debilitamiento de las economias desarrolladas,
Argentina pudo mantener una politica autonomista en funcion del volumen de la demanday la
diversificacién que provoco China en la composicion de los socios del comercio exterior del
periodo®’. Dando cuenta de tal relevancia puede destacarse, como ya mencionamos en la
primera parte de este articulo, lavisita de Kirchner a China, y de Hu Jintao a Argentina en 2004,
asi como el memorandum firmado por ambos paises en € cua Argentina reconocié la condicion
de “Economia de Mercado” de China®,

La suba de los precios de los commodities, por su parte, fue fundamenta para los
niveles de crecimiento econdmico de la Argentina desde el comienzo de las administraciones

16 véase Zelicovich, 2015. EI G20 relne a paises en desarrollo interesados en los avances de las
negociaciones agricolas, tales como Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, China, Cuba, Ecuador, Egipto,
Filipinas, Guatemala, India, Indonesia, México, Nigeria, Pakistan, Paraguay, Perd, Sudéfrica, Tanzania,
Tailandia, Uruguay, Venezuela, Zimbabwe. Por su parte, la coalicion del NAMA-11 esta compuesta por
paises en desarrollo comprometidos con el aspecto del “desarrollo” de la Agenda de Doha, especialmente
en el pilar del Acceso a Mercados para bienes No agricolas. Laintegran Argentina, Brasil, Egipto, India,
Indonesia, Namibia, Filipinas, Sudafrica, TUnez y Venezuela.
17 Debe sefialarse ademés que en € afio 2007 |as exportaciones de productos agricolas se incrementaron
19,5% en ddlares, lo que constituye la tasa de crecimiento mas alta desde 2000. En ese afio, América del
Sur y Central registraron su tasa de crecimiento més elevada desde 2000.
18/ éase Paz (2013).

58



Cuadernos de Politica Exterior Argentina (Nueva Epoca), 125, enero-junio 2017, pp. 48-70
ISSN 0326-7806 (edicion impresa) - ISSN 1852-7213 (edicion en linea)

kirchneristas. Si bien tal como sefialan Damill y Frenkel, la contribucién del alza del precio de
los commodities fue posterior a la reversion del ciclo econdmico de la Argentina, este
incremento luego seria clave en el sostenimiento de la tendencia (DAMILL y FRENKEL,
2015). Asi, segin la OMC, “la evolucién de los precios fue con frecuencia el principa factor
que contribuy6 al dinamismo relativo de las corrientes comerciales en 2004”. Este contexto fue
clave para impulsar una politica fiscal basada en impuestos a las exportaciones agricolas que
permitié mantener los superdvits gemelos, expandiendo la demanda doméstica 'y posibilitando
las bases de un modelo econdémico de corte neodesarrollista, que se articulé con la PE
mencionada supra.

Sin embargo, llegado € 2008 este circulo virtuoso externo se revirtio. La crisis de las
hipotecas subprime fue e puntapié para que este contexto permisivo se transformara de manera
incremental en uno restrictivo para la PE de los Kirchner, algo que se produciria de manera
gradual. Al igual que la globalizacion financiera, la globalizacion comercia ingresd en un
momento sistémico restrictivo. El comercio actué como un multiplicador de la crisis, y si en
los afios previos su crecimiento duplico a del PBI, lo mismo sucedié durante la contraccion
econémica internacional. En 2009 e comercio se desplomé de manera sustantiva. Conforme a
la OMC (2010) “El abrupto descenso del comercio se debe a una conjuncién de factores, como
la debilidad de la demanda, la disminucién de los precios de los productos basicos, |a presencia
de cadenas de abastecimiento mundiales, € impacto simultaneo de la crisis econdmica en los
digtintos paises y regiones y las dificultades para acceder a crédito [privado] en general y ala
financiacion para el comercio en particular”.

En tanto los paises en desarrollo —fundamental mente | os asiéticos- tuvieron una primera
recuperacion més pronta que los paises desarrollados occidentales, Argentina continué con su
politica de diversificacion de vinculos™, pero |os resultados fueron ambiguos.

Por un lado, se mantuvieron efectos permisivos. Tal como sefidla Villamar (2016), la
crisis de 2008 reforzd la impresion acerca del poder global en beneficio de las potencias
emergentes. Ello dio eco a discurso argentino de reforma del sistema internaciona®, el cual
pudo plasmarse, entre otros, en las cumbres de Jefes de Gobierno del Grupo de los 20 (g-20).

También fue permisivo, como sefillamos a comienzo del trabgjo, el efecto de la
profundizacion del aza de los precios de los commodities. Estos se redujeron levemente en
2009 pero volvieron a experimentar un nuevo nivel de ascenso a partir de 2010, con su maximo
histérico en 2011. Ello permiti6 a gobierno argentino mantener un ingreso sustantivo de dolares
producto de las ventas a exterior de soja y derivados, asi como continuar experimentando
niveles de demanda en otros rubros. EI mantenimiento sostenido de los precios permitio
también impulsar otras acciones en la PE vinculada a comercio global. En particular, permitio
fortalecer las posturas desarrollistas en la posicion negociadora en la OMC, y mostrarse mas
concesivo en las negociaciones de acceso a mercados agricolas, puesto que desde € gobierno se
entendia que a los efectos buscados en tal &rea “hay cosas que van a ocurrir con 0 sin
negociacion”?,

Sin embargo, otros factores internacionales comenzaron a volverse restrictivos. En €
caso de la relacion comercia con China, € incremento de las asimetrias llevé a plasmar una
dindmica de vinculacion de tipo norte-sur y comenzaron a verse rasgos de vulnerabilidad parala
insercién internacional de Argentina en este vinculo. Para € afio 2008 China ya habia
desplazado a otros paises como principal es socios comerciales de la Argentina, pero a diferencia

19 En 2009 China sobrepasé a Alemania como mayor exportador mundial de mercancias y en segundo
importador del mundo.

% En particular, en e ambito del comercio internacional, lo que se buscaba era que laOMC se orientaraa
“la defensa de los derechos de los paises emergentes a cuidar sus procesos de industrializacion y a tener
una negociacion equitativa entre paises en desarrollo y paises desarrollados” (Fernandez de Kirchner,
2010).

2 \/éase El gobierno privilegialaindustria frente a agro en la OMC, edicién impresa La Nacion, Buenos
Aires, 13 de junio de 2007. Disponible en: http://www.lanacion.com.ar/916948-el-gobierno-privilegia-a-
la-industria-frente-al-agro-en-la-omc
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de aguellos € intercambio con este pais presentaba dos componentes adicionales. la balanza
comercial resultaba claramente deficitaria para Argentina y las exportaciones de argentinas a
China solo se centraban en 4 productos de muy poco valor agregado. Ello conllevé a una
marcada primarizacion de la economia® y a situaciones donde se plasmé una interdependencia
asimétrica desfavorable para la Argentina, como en la suspension de importacién de aceite de
sojadel afio 2010.2

En materia de comercio internacional, desde 2008 un mayor proteccionismo mundial se
combind con una mayor vigilancia de los instrumentos aplicados, lo cual derivé en una mayor
sofisticacion de las barreras comerciales®. Argentina fue sefidlada en diversos estudios por €
fuerte incremento en los instrumentos de administracion del comercio y proteccion comercial
que implemento6 y ello derivé en el inicio de una controversia en la OMC en € afio 2012. S
bien los plazos fueron largos el contexto termind restringiendo e margen de maniobra para la
politica comercia externadel pais®.

De lado de las negociaciones comerciades, en simultaneo a este proceso de
complgjizacion de las politicas comerciales, los grandes actores del sistema internaciona
degjaron de lado ala OMC como foro principa para la regulacién del comercio mundial y se
orientaron a iniciativas preferenciales megarregionales. En 2009 se lanzaron las negociaciones
del Acuerdo Transpacifico®, en 2012 las de la Asociacion Econdmica Integral Regional (RCEP,
su siglaeninglés)”’ y en 2013 las del tratado transatlantico, entre Estados Unidos y Europa. Este
escenario fue desfavorable para la Argentina en tanto quitd relevancia y dinamismo a las
negociaciones de OMC vy, ademés, condicion0 otras negociaciones que desde 2011 Argentina
quiso re-impulsar como las del tratado de libre comercio MERCOSUR-Union Europea.

Conjuntamente, a partir de 2011, la recesion econémica mundia se acentud debido ala
crisis europea y €l comercio comenzo a ralentizarse. Brasil, por su parte, otro de los socios
comerciales importantes de Argentina también empezd a exhibir un menor desempefio de la
economia. Conforme a datos de la OMC, de 2012 a 2014 |a tasa media de crecimiento del valor
del comercio de mercancias fue solo del 1%, en tanto que “la tasa de crecimiento de las
exportaciones de mercancias bajo del 14,0% a 2,0% entre 2010 y 2012, mientras que latasa de
crecimiento del PIB disminuyé del 4,0% al 2,0% durante el mismo periodo” (OMC, 2012: 14).
En consecuencia, las exportaciones argentinas se vieron afectadas mas alla de los factores de
competitividad —inflacién- por unarestriccion de la demanda externa.

Debe considerarse que en 2011, cas la mitad (¢l 49%) del comercio mundial de
mercancias y servicios se llevd a cabo a través de cadenas de valor mundiales, frente a un 36%

%2 Sobre esto véase Roldan Perez, et. a., 2016.
% China aprovecha esta situacion y usa su mejor condicion para presionar frente a distintas politicas
argentinas. Asi por g emplo en 2010 suspende laimportacion de aceite de soja proveniente de este pais.
2 \/éase Baldwin y Evenett (2009).
% El proceso contrala Argentina -que agrupd cuatro reclamos, DS438, DS444, DS445 y DS446- se inicié
en mayo de 2012 con € establecimiento de consultas entre las partes, luego de que Australia, la UE,
Israel, Japdn, Corea, México, Nueva Zelanda, Noruega, Panama, Suiza, Taiwan, Tailandia, Turquia y
EE.UU. presentaran ante el Consgjo del Comercio de Mercancias de la OMC una declaracién conjunta
contra €l pais. El informe del Grupo Especial se distribuy6 en agosto de 2014, concluyendo que tanto las
Declaraciones Juradas Anticipadas de Importacion (DJAI) como las prescripciones relacionadas con €
comercio cuestionadas por los peticionantes constituian una restriccién a la importacion, debiendo la
Argentina desarticular estas medidas. Luego de que e Organo de Apelaciones confirmara lo dispuesto por
e Grupo Especial, se acordé como plazo parala adopcién de las recomendaciones diciembre de 2015.
% Este acuerdo tiene su antecedente en el Acuerdo Estratégico Transpacifico de Asociacién Econdmica
(P4) firmado por Brunei, Chile, Nueva Zelanda y Singapur en el afio 2006. En 2009 se iniciaron
negociaciones para extender ese acuerdo mas ala de los cuatro miembros originales incorporando a
Australia, Estados Unidos, Malasia, Perdy Vietnam en lo que se dio en llamar €l Acuerdo Transpacifico.
Posteriormente se unieron a las negociaciones Canadd, Japon y México, hasta alcanzar un total de doce
paises que representan una cuarta parte del comercio mundial.
" Forman parte de este acuerdo Malasia, Indonesia, Brunei, Vietnam, Camboya, Laos, Myanmar,
Singapur, Tailandia, Filipinas, Australia, China, India, Japon, Coreadel Sur y Nueva Zelandia.
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en 1995. Esta tendencia a la intensificacion de la especializacion vertical no contribuyo en la
insercién internacional de Argentina, en tanto que factores estructurales como la distancia
geogréfica alas tres grandes fabricas mundiales y las caracteristicas del mercado doméstico han
hecho que la participacion del pais dentro de las cadenas globales de valor sea relativamente
reducida. De tal forma, el grueso de las exportaciones argentinas con valor agregado no pudo
traspasar la region latinoamericana, en tanto que se consolidd la primarizacion de las
exportaciones hacia el resto del mundo.

Asimismo, el elevado nivel de los precios de los commodities comenzo a tener una cara
negativa. El incremento de los precios del petréleo fue mayor a del de los commodities
agricolas, generando un efecto negativo en la balanza de pagos de la Argentina. Por g emplo,
segun datos de la UNCTAD, mientras que en e afio 2012 los precios de las semillas y sus
derivados bajaron un 8%, € precio de barril de crudo subié 1%, en relacion a 2011.

El dltimo afio del kirchnerismo experimentd un nivel de restriccion mayor a todo €
periodo previo en lo que hace a la globalizacion comercia. El comercio internacional creci6
solo 2.7%. Los precios de la sojay sus derivados experimentaron un descenso de 20%, pero ala
vez, € precio del petrdleo cayé un 47%, deprimiendo la demanda externa regional. China,
cambi6 su patron de produccion y exportacion, sustituyendo los insumos importados por otros
de produccion nacional (ROLDAN PEREZ, et. al, 2016). Asimismo, segun datos del Banco
Mundial, € promedio de crecimiento anual de las economias BRICS se redujo a la mitad en
2015, comparado con 2010%. En este contexto, los principios de la politica comercial externa
planteados 10 afios antes (pluritematismo, reciprocidad y diversificacion) resultaban imposibles
de ser concretados.

4. El cambio parcial en la seguridad hemisféricay su impacto sobrela PEA

El desarrollo de los gobiernos kirchneristas se desplegé en un contexto mundia donde
las cuestiones estratégico-militares estuvieron marcadas por €l cambio del paradigma en la
seguridad internacional a partir de los atentados del 11 de septiembre. A nivel hemisférico, la
incidencia que tuvieron los condicionantes externos en la configuracién de la PEA dgjo traslucir
ese escenario de cambio aunque no de manera absol uta dada la permanencia de ciertas premisas
tradicionales que rigen los vinculos interestatales continentales en la dimension estratégico-
militar. De este modo, se identifica como condicionantes externos del disefio y gecucién de la
PEA kirchnerista a cambio parcial en la seguridad hemisférica, siendo sus indicadores. la
aceleracion del proceso de erosion de la arquitectura de seguridad interamericana, € deterioro
de la imagen de Estados Unidos y la consolidacion de un escenario intrarregiona de paz
interestatal .

Asimismo, el impacto de los condicionantes sistémicos sobre la PEA fue virando de
manera progresiva a lo largo de los doce afios de gobierno kirchnerista desde una mayor
permisividad hacia la preponderancia de un efecto restrictivo. Al respecto, si bien resulta dificil
delimitar temporalmente estos dos periodos, la intensidad del efecto permisivo fue
disminuyendo con e paso del tiempo y, concluida la primera década del siglo XXI, comenzé a
primar un ambiente internaciona con rasgos restrictivo sobre la PEA. Consecuentemente, para
finales de 2015 encontramos cursos de accion que habian perdido su impulso inicial asi como
proyectos que acabaron sin presentar resultados concluyentes.

Analizando el cambio parcial de la variable seguridad hemisférica, podemos afirmar que
el indicador relativo ala aceleracion del proceso de erosion de la arquitectura de seguridad

% Acorde a Villamar (2016) “A partir de 2014 los factores de la ralentizacion fueron cada vez més
identificados como internos: volatilidad de la moneda y de los mercados financieros locales, dificultades
en las finanzas publicas con déficit y deudas en aumento; menor margen de maniobra en la politica
monetaria debido en parte a la inflacion que excedia los objetivos previstos, una reduccion de la
estimacion de la productividad total de los factores; en suma, la caida de perspectivas positivas”.
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interamericana afectdé los vinculos cooperativos interestatales, favoreciendo la sub-
regionalizacion del didogo y la cooperacion en esos temas?.

En este sentido € empleo de herramientas como la Junta Interamericana de Defensa
(JD), e Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR) y el Pacto de Bogota estaba
limitado por sus propodsitos asincronicos, la aceptacion heterogéneay dispar de los Estados y las
opiniones desfavorables sobre su vigencia®. A elo se adiciond la profundizacion del
desvanecimiento de América Latina como esfera de influencia homogénea de Estados Unidos.
Este proceso se acelerd durante € siglo XXI particularmente en América del Sur donde
prevalecio e giro politico-ideoldgico de la mayoria de los estados hacia gobiernos de centro-
izquierda. La retérica politica de estos gobiernos instal 6 una concepcion multidimensional de la
seguridad que ligo las probleméticas estructurales socio-econdmicas con la proliferacion de los
desafios a la seguridad de los individuos y los estados e impulsd la adopcion de herramientas
digtintas a uso de la fuerza militar para combatir las amenazas. Por su parte Estados Unidos, si
bien compartia la nueva mirada multidimensiona sobre la seguridad, incentivé a terceros paises
a aplicar mecanismos de respuesta a las amenazas anclados en el instrumento militar y entendié
que el Estado es € Unico proveedor y recipiendario de tal seguridad, respaldando la vigencia del
esguema hemisférico. Finalmente, la falta de una agenda de seguridad compartida con temas
ordenados jerarquicamente se plasmo en la “Declaracién sobre seguridad en las Américas”
(2003) ilustrando la fragmentacion de la dindmica de seguridad continental, lo cual dificultd un
acercamiento cooperativo interestatal a gran escala y acrecentd la capacidad de los estados
latinoamericanos para establ ecer sus propias agendas con mayor autonomia.

Un segundo indicador, en articulacién con e primero, es el deterioro de la imagen de
Estados Unidos. A pesar de su rol tradiciona como poder hegemonico continental, €
despliegue de su PE pos 11S afectd su credibilidad. Esta adquirié un carécter unilateral y
militarista, que habilitd las acciones preventivas, privilegio € aparato de inteligencia, impulsd
un aumento exponencia del presupuesto de defensa 'y otorgd preeminencia a interés nacional
transformando e cumplimiento de sus compromisos multilaterales en una suerte de
multilateralismo a la carta (BUSSO, 2005). Frente a esto, la mayoria de los paises de la region
rechazaron lainvasion a Irak de 2003 y reprobaron el involucramiento explicito de Washington
desde 2002 en € conflicto colombiano, permitiendo que los fondos del Plan Colombia se
utilicen para combatir a los grupos armados, asistir la implementacion de los planes Patriota 'y
Victoria y, finalmente, arrendar varias bases militares. En este contexto, particularmente los
estados de Sudamérica, condenaron enféticamente e ataque de las Fuerzas Armadas
colombianas en Angostura en 2008 cuyos fundamentos reproducen la doctrina preventiva
norteamericana. Ademas, manifestaron sus resquemores frente a la clasificacion de los
Departamentos de Estado y de Defensa del Cono Sur como una zona de amenaza potencia en
virtud de la situacion en la Triple Frontera, la debilidad estructural del Paraguay y €l deterioro
de las capacidades de control sobre las fuerzas de seguridad por parte de los estados (BUSSO,
2005). Por ultimo, hay que considerar la continuidad de una politica contra € tréfico de drogas
cuyas premisas y modalidad no ha devenido en resultados positivos que equivalgan &
presupuesto invertido, pero que si dieron lugar a dudas razonables con respecto a los

# |a sub-regionalizacion de la cooperacion se consolida a pesar de los cambios en la Organizacion de
Estados Americanos como la creacion de la Comision de Seguridad Hemisférica en 1995 y la Secretaria
de Seguridad Multidimensional en 2005. Ejemplo de ello son la Conferencia de Fuerzas Armadas
Centroamericanas (1997) y la Estrategia de Seguridad Centroamericana (2007); asi como el
direccionamiento de los programas de cooperacion norteamericanos como la Iniciativa Mérida (2007), la
Iniciativa Regional de Seguridad para Centroamérica (2008) y la Iniciativa de Seguridad de la Cuenca del
Caribe (2010); siendo la nota méas destacada la creacion del CSD en (2008).

% Considerando que la OEA cuenta con 35 estados miembros, cabe reflexionar sobre el hecho de que la
JID estd conformada por 27 estados de los cuales en 2013 se retiraron Venezuela, Bolivia, Nicaragua y
Ecuador; €l TIAR cuenta con 21 integrantes y en 2001 se retir6 México y, en 2012, Balivia, Ecuador,
Venezuela y Nicaragua; y de los 21 miembros del Pacto de Bogotd, solo 16 estados lo ratificaron ( 8 de
ellos con reservas -Argentina, Bolivia, Ecuador, Estados Unidos, Nicaragua, Paraguay, Pert y Chile-), El
Salvador (1973) y Colombia (2012) lo denunciaron mientras que Belice, Chile, Panamay Pert dialogaron
sobre la conveniencia de revisarlo, y Ecuador y Venezuela plantearon sustituirlo.
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instrumentos empleados, entre ellos la reactivacion de la cuarta flota en 2008 y los objetivos
estratégicos norteamericanos en la region ligados con el control y el acceso rapido a territorio
(MILITARY CONSTRUCTION PROGRAM, 2009).

El tercer y dltimo indicador es la consolidacion de un escenario intrarregional de paz
interestatal ya que América Latina es reconocida internacionamente, desde la restauracion
democrética, como una zona de paz por €l nivel bajo de conflictividad interestatal y en 2014 fue
proclamada como tal por la CELAC?. Més especificamente, en América del Sur, si bien los
avances més significativos se sucedieron durante los afios 90%, con lallegada del nuevo siglo se
fortalecieron las Medidas de Fomento de la Confianza Mutua y los lazos cooperativos aunque
con diferentes grados de intensdad y caracteristicas. Esto acontece tanto en e marco
instituciona de los procesos de integracion de la CAN 'y el MERCOSUR como a nivel bilatera
y multilateral mediante la constitucion de grupos de trabagjos y mecanismos de didogo®. Por
tanto, las hipotesis de conflictos tradicionaes se fueron suavizando con la transparencia en la
informacion sobre presupuestos, efectivos, equipos y objetivos militares plasmada en los libros
blancos o documentos similares, y con las practicas de g ercicios militares combinados.

A partir de las caracteristicas de los indicadores expuestos podemos argumentar que los
gobiernos kirchneristas transcurrieron inicialmente dentro un marco internacional con un grado
de permisibilidad considerable. EI mismo les facilitdé plantear una politica de Defensa con
lineamientos externos que, sustentados en la premisa de la derogacion de las hipétesis de
conflicto, se dirigieron a instaurar un modelo defensivo, auténomo y cooperativo, que tuvo a
Sudameérica como area prioritaria de accion externay a Latinoamérica como segundo circulo de
interés estratégico (DECRETO 1714, 2009).

Estos lineamientos se sustentaron en la propuesta autonomista que los gobiernos de
Néstor y Cristinatuvieron parala PE y, desde lo discursivo, se llevaron adelante articulando una
retorica politica de defensa de los derechos humanos, no proliferacion nuclear, apoyo a
multilateralismo a través de la defensa del rol de Naciones Unidas en cuestiones de paz y
seguridad internacional y del accionar de las Operaciones para el Mantenimiento de la Paz. En
este marco, por otra parte, € vinculo con Washington se fue resintiendo porque, s bien
Argentina lo acompafié en la lucha contra e terrorismo internacional, criticd cada vez con
mayor dureza las premisas basales de su comportamiento externo relativo a esa lucha y se
pronuncié a favor de la defensa de los principios de soberania, no injerencia e integridad
territorial en coyunturas de crisis de distinta indole (invasion norteamericana a Irak, bombardeo
colombiano en Angostura, intervencion dela OTAN en Libia, entre otras).

Consecuentemente, € kirchnerismo durante la primera década del siglo XXI encontr
un contexto propicio para su intencion de fortalecer la UNASUR como bloque susceptible de
consensuar posiciones comunes sobre |os asuntos de paz y seguridad internacional. Incluso, le
adicioné a las Fuerzas Armadas una cuarta tarea subsidiaria ligada a su contribucion con el
proceso de construccién de un sistema de Defensa subregiona (DECRETO 1691, 2006).
También apoy6 la creacion del CDS en 2008 participando activamente para concretar sus planes
de accion y propuso la creacién del Centro de Estudios Estratégicos de Defensa en 2009. Al
respecto, € ex canciller Taiana afirmé que “Fue una clara demostracion de la vocacion y la
voluntad politica de la region por avanzar en laintegracion y en lareafirmacion de la autonomia

31 América Latina es la region del mundo que menos porcentaje de su PBI gasta en Defensa; los niveles
de inversiéon en el sector son los menos relevantes del planeta; no existe una amenaza tradicional extra-
regional y, desde el retorno ala democracia, la supremacia civil sobre las Fuerzas se haido propagando.

% En los 90 se resolvieron los principales contenciosos fronterizos; finalizo la competencia militar
estratégica entre los actores de mayor peso; tuvo lugar la Declaracion de Ushuaia 'y €l Plan Genera de
Cooperacion y Coordinacion Reciproca parala Seguridad Regional en el MERCOSUR, Baliviay Chile.
% En Américadel Sur, ademés de los acuerdos bilaterales y multilaterales, se destacan: el Compromiso de
Lima (2002); la Declaracién de Guayaquil (2002); la Declaracion de San Francisco de Quito (2004); los
Lineamientos de la Politica de Seguridad Externa Comun Andina (2004); la Declaracién Politica del
Mercosur, Boliviay Chile como Zona de Paz (2014).
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regional frente al avance de los poderosos™’. Por otra parte, anivel regional, Argentina propuso
establecer la Asociacion Latinoamericana de Centros para Operaciones de Paz en 2007 y
participd en el mecanismo “2x9” para Haiti.

En este marco, ademas, se buscd robustecer los vinculos de confianza mutua y
cooperacion con los estados sudamericanos en particular, y latinoamericanos en general, de
manera bilateral paralo cual: se concretaron las experiencias de complementacién e integracion
con Chile (2006) y Pert (2008), Cruz del Sur y la Compafiia de Ingenieros General San Martin
respectivamente; se suscribieron 29 acuerdos bilaterales con estados de la regidn, entre ellos €
Tratado de Maipu con Chile (2009) y el Acuerdo Marco sobre Cooperaciéon en Defensa con
Brasil (2005), frente a 15 firmados con paises del resto del mundo (MINISTERIO DE
DEFENSA, 2015); se redizaron & 80% de los gercicios militares combinados con estados
sudamericanos, siendo e 30% con Brasil y € 27% con Chile y se concretdé con Brasil €
proyecto Gaucho, entre otros.

Este abanico de acciones de PE, que estuvieron en consonancia con la estrategia de
insercion kirchnerista, mejord el posicionamiento del pais en la subregion y, en genera, en
América Latina desde la perspectiva de la generacion de confianza mutua y € fomento del
didogo en los asuntos de defensa. No obstante, sus resultados suelen ser subvalorados a razén
de argumentos que asocian una insercion internaciona provechosa con el incremento de las
cuotas de poder como sostiene Miranda (2012).

Ademés, como se adelant6 a inicios del apartado, también debemos considerar que la
permanencia de algunas premisas rectoras de los vinculos interestatales hemisféricos en la
dimensién estratégico-militar, mitiga y relativiza la impronta permisiva de los condicionantes
externos sobre la PEA. De este modo tanto la voluntad de liderazgo de Washington en las
cuestiones de Seguridad y Defensa a nivel continental®, reafirmada particularmente a partir de
la segunda administracion Obama, como el hecho que el escenario de paz intrarregional no
resultd totalmente provechoso para la consolidacion de un “proceso de seguridad” (Fontana,
1996) ni anularon de manera definitiva las diferencias y dificultades entre los estados®, son

% El recuerdo de Taiana a la gestion de Kirchner en UNASUR, Infonews, 4 de mayo de 2015, Buenos
Aires. Disponible en: http://www.infonews.com/nota/198021/el-recuerdo-de-tai ana-a-la-gestion-de-
kirchner-en-unasur Consulta: 16 de marzo de 2017.

% |a voluntad de liderazgo norteamericano se ilustra a través de su propuesta de aplicar un modelo de
seguridad cooperativa; la instauracion de la Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas; la
convocatoria en 2013 de la Primera Reunién de Organizaciones Militares Interamericanas y sus
propuestas con respecto a la JID. Por otro lado, América Latina, excepto México, es recipiendaria del
accionar del Comando Sur cuyo objetivo estratégico es fortalecer las capacidades en seguridad a través
del vinculo con los paises y de posicionar a los Estados Unidos como un actor lider y aliado. N6tese que
su presencia desde 1995 implica el empleo de la Fuerza de Tarea Conjunta Interagencial Sur y desde 2008
€ retorno de la Cuarta flota. En igual sentido, €l despliegue de distintas operaciones y gjercicios como la
Operacion Martillo, la Misién Promesa Continua, los gjercicios militares conjuntos Méas alla del
horizonte, asi como los gercicios militares combinados Fuerzas Comandos, PANAMAX, Partnership of
the Americas, UNITAS, Tradewinds y Southern Partnership Station, entre otros. El pais del norte,
ademés, conserva a su favor una asimetria estratégico-militar insalvable en referencia a las capacidades
materiales y técnico-profesionales que le permite concentrar las relaciones con la mayoria de las
instituciones castrenses de laregién y proponer iniciativas y planes de accion alos distintos gobiernos. El
Plan Mérida, la Iniciativa Regional de Seguridad para Centroamérica, la Iniciativa de Seguridad Cuenca
del Caribe, la Iniciativa de la Tercer Frontera'y el Plan Colombia, entre los més relevantes. Fina mente,
Washington mantiene y fortalece los canales de asistencia financiera directa y de venta de armas y los
programas de entrenamiento y educacion paralas Fuerzas Armadas y de seguridad.

% E| escenario de paz intrarregional coexiste con: diferendos limitrofes y reclamos territoriales atin
vigentes y susceptibles de generar una escalada de tensiones como ocurrié entre Per(l y Ecuador en 1995;
situaciones de tension como las generadas entre Colombia y Venezuela y Ecuador entre 2008; la
permanencia de hipotesis de conflicto entre estados mas alla de sus discursos politicos y de la orientacién
ideol 6gica que tengan sus gobiernos; la polaridad multiple que conlleva disputas por €l liderazgo regional
0 cuanto menos rispideces (BUZAN y WEBER, 2003); los efectos desestabilizadores de las amenazas
transnacionales que pueden generar situaciones de roces en las zonas de frontera y que desvian la
atencion de los gobiernos hacia € abordgje prioritario de las agendas de seguridad publica; un devenir
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elementos de andlisis relevantes. Al respecto, es ilustrativo € hecho de que pese a la creciente
tension en e vinculo con Washington —clarificada en un discurso cada vez més critico y
confrontativo por parte del gobierno nacional- las relaciones politico-diplomaticas se
mantuvieron y los gobiernos kirchneristas nunca renunciaron a participar en las instancias de
cooperacion interamericanas, la realizacion de gercicios militares combinados con las Fuerzas
norteamericanas en el exterior® o a envio de personal militar nacional en el marco de los
programas educativos de Estados Unidos. En igual sentido, se destaca la promulgacion por el
gobierno de Cristina de la Ley Antiterrorista en 2011 para evitar €l lavado de dinero como
fuente de financiamiento del terrorismo internacional .

Ahora bien, a partir de 2011 el contexto internacional permisivo se va tornando cada
vez mas rigido para Argentina, por lo que la promocion del didlogo sobre Defensa en la
subregion, con identidad propia 'y en contraposicion a los criterios de la potencia hegemédnica
regional, va perdiendo impulso. Esta tendencia esta delineada preponderantemente por €
incremento de la tension en el vinculo Argentina-Estados Unidos luego del incidente de 2011
relativo a la requisa de un avién militar norteamericano en Ezeiza y la complgizacion de las
realidades nacionaes de varios de los estados de la subregion asi como e corrimiento de las
figuras centrales que promovieron e didlogo subregional como Chavez, Da Silva 'y Kirchner.
Este conjunto de cuestiones también nos remite a una potenciacién del condicionamiento que
gercen las premisas antes mencionadas, vinculadas a los rasgos mas estructurales de las
relaciones intra-continente.

En este contexto, durante el segundo gobierno de Cristina se concretaron algunos otros
cursos de accién en un sentido distinto a de la promocion de un sistema de defensa
sudamericano y del didogo regional. Entre ellos se destacan los intentos por desarrollar
vinculos mas estrechos en Defensa con estados que mejoraron sustancialmente su lugar en la
jerarquia internaciona como Rusia y China, concentrandose acuerdos de cooperacion,
respectivamente, en 2014 y 2015 y en 2007 y 2012. Taes modificaciones en el discurrir de la
PEA propiciaron andlisis que se focalizan en sefidlar la pérdida del impulso que sufrieron ciertos
cursos de accidn ligados con el proyecto de insercion internaciona con visos autondémicos, o €l
logro de resultados no concluyentes al respecto.

No obstante, por esos afios, €l kirchnerismo no sélo mantuvo su discurso oficial sobrela
necesidad de promocionar la UNASUR y el CDS como &mbito de didogo y cooperacion, a
igual que los vinculos bilaterales tradicionales, sino que continué proyectando un accionar
externo conducente con ello®. Esto acontecié a pesar de: a la impronta restrictiva que fue

poco promisorio de los procesos econdmicos-comerciales que contextualizaron los avances en los
vinculos interestatales de confianza y cooperaciéon en lo estratégico-militar; las disparidades en las
capacidades militares y el incremento de la sensacién de inseguridad de aquellos paises que quedan en
desventgja estratégica.

3 Con respecto a los gjercicios militares combinados hay que aclarar que desde 2003 Argentina no ha
recibido tropas norteamericanas para la realizacion de este tipo de actividades en funcién del rechazo de
Estados Unidos ala Corte Penal Internacional y su exigencia de inmunidad para sus tropas.

% Entre 2011 y 2015 se redlizan en Argentina los Ejercicios Conjuntos Combinado Regional de
Operaciones de Mantenimiento de Paz “UNASUR”; desde 2014 FADEA participa de UNASUR Aero
S.A., empresa regional a cargo de desarrollar € proyecto UNASUR | en Cordoba; y en lineas generales
Argentina continué participando y siendo sede de distintos eventos programados en los planes de accion
anuales del CDS con igual intensidad que en los afios previos a 2011. Por otra parte € vinculo con Chile
se continva fortaleciendo destacandose la creacién en 2012 del Comité Ad-hoc para la coordinacion
politica en materias antérticas y la primera reunién del Grupo de Trabajo Bilateral correspondiente a
Programa Bilateral de Cooperacion en Ciencia, Tecnologiay Produccion para la Defensa establecido por
el acuerdo de MaipU. Mientras que con Brasil tuvo lugar la declaracion conjunta de Ministros de Defensa
en 2011 que pone en funcionamiento un mecanismo de didlogo politico estratégico a nivel
viceministerial; la firma en 2012 por parte de las Fuerzas Armadas de convenios dirigidos a incrementar
la cooperacion mutua a nivel logistico como de instruccion del personal militar en futuras maniobras
conjuntas; en 2013 & Memorando de Entendimiento entre la Direccion de Puertos y Costas de Brasil y la
Prefectura Naval Argentina para intercambio de experiencias e informacion; en 2014 la Declaracion
Conjunta Ministerial sobre la alianza entre las industrias de defensa de los dos paises, que culmino en la
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adquiriendo € contexto internacional la cual, como mostramos en los apartados anteriores, tuvo
manifestaciones politicas y econdmicas que sumadas a la permanencia de las premisas rectoras
en los vinculos hemisféricos abordadas en este punto, tornaban menos visible o reducian €
impacto de tales acciones; y b- el incremento de los andlisis criticos que situaban la medida del
éxito y fracaso de la insercion internacional del pais y por ende de la PEA, Unicamente en
términos del incremento de las cuotas de poder.

Conclusiones

A lo largo del trabgjo hemos tratado de mostrar como los condicionantes sistémicos
operaron de manera permisiva para los objetivos autonomistas de la PEA en los afios iniciales
de la gestién kirchnerista, mientras que esa situacion transité hacia la restriccion en los
mandatos de Cristina Fernandez, especialmente durante su segundo gobierno. La conexion que
el gobierno establecio entre el perfil autonémico de la PEA y la necesidad de implementar un
modelo econdmico neo-desarrollista a nivel interno hizo de la dimension econdémica un dato
centra tanto en periodo permisivo como en €l restrictivo y, por €llo, las cuestiones de esa indole
son las que reflgiaron con més claridad el cambio de una situacion a otra.

Como sostuvimos en este trabajo, desde finales de los afios setenta hasta la actualidad,
la globalizacion financiera se transformé en un condicionante para el desarrollo econémico y la
insercién internacional de todas las naciones, especialmente las periféricas. La particularidad de
este condicionante, a diferencia de otros, es que adquirié un carécter estructural como
componente del capitalismo actual y, por lo tanto, sus atributos para generar condicionalidad
tienden a prolongarse en €l tiempo. Consecuentemente, la Argentina re-democratizada sufrié ese
constrefiimiento de manera constante tanto a nivel de la economia nacional, como en e ambito
de la PE y las relaciones econdmicas internaciona es. En este marco |os gobiernos kirchneristas
no han sido la excepcién, por el contrario, durante los doce afios de gestion los impactos de la
globalizacién financiera se hicieron sentir de manera constante. La intensidad del impacto nos
permitio distinguir tres etapas particul ares (2003-2005; 2008-2010 y 2014-2015).

La nota distintiva de la primera etapa es |la magnitud del impacto en tanto la PEA quedo
précticamente reducida a objetivo de salir del default, aunque finalizd exitosamente, con la
primera renegociacion en 2005. Sin embargo, a pesar de la envergadura del acuerdo, €
problema no desaparecio. Asi, durante la segunda y tercera etapa se produce una particul aridad
caracterizada por una légica invertida en relacion a la configuracion del sistema financiero
internacional. Dicho de otra manera, en un momento sistémico altamente restrictivo (2008-
2010) la Argentina pudo mantener (al igua que en la primera etapa) una rel ativa autonomia que
le permitié disponer de mayores mérgenes de maniobra en su PE. No obstante, en una
coyuntura global permisiva de la globalizacion financiera paralos paises emergentes (2014-
2015) nuestro pais se vio condicionado fruto del poderio de un actor especifico del sistema
financiero (los fondos buitres) lo que condujo a una limitacion y reorientacion de algunas lineas
de la PE, pero acentud la conviccién de profundizar la prescindencia de la globalizacion
financiera y apostar alos beneficios de la globalizacion comercial.

Por otra parte, las variaciones en € comercio internacional muestran claramente que €l
aumento de la demanda global entre 2003 y 2008 fue muy significativo para que Argentina
pudiera iniciar un proceso de recomposicion econdémica. Condiciones externas tales como €
incremento de las importaciones por parte de los paises asiéticos en desarrollo; la suba del
precio de los commodities y el nacimiento de una nueva geografia de las relaciones comerciales
internacionales tuvieron un impacto positivo sobre la PEA ya que, tal cual 1o hemos explicado,
le permitié a Kirchnerismo plantear los principios de la multipolaridad; la reciprocidad y €l
pluritematismo. Con la crisis econdémico-financiera de 2008 las condiciones permisivas se van
transformando en redtrictivas, afectando de manera gradual pero persistente a la accion externa

produccién de la aeronave KC-390 de acuerdo con los mas altos estandares de calidad. Finalmente de los
29 acuerdos bilaterales firmados desde 2003 con paises de la region, 10 de ellos se suscribieron con
posterioridad a 2011.
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del pais. En ese marco, se fue generando un proceso caracterizado por: la contraccion del
comercio mundial, un mayor proteccionismo, un incremento de las asimetrias con China, una
intensificaciéon de la integracién vertica de la economia mundial, e abandono del
multilateralismo comercid y el lanzamiento de esquemas megarregionaes y la disminucién de
los precios de los productos primarios exportados por nuestro pais. Consecuentemente, los
principios de multipolaridad, reciprocidad y pluritematismo ya no podian ser alcanzados.

El impacto de los condicionantes externos sobre cuestiones estratégico-militar fue
abordado a través de la variable “seguridad hemisférica”, partiendo de la base que la misma
permanecié como una influencia central, pero con variaciones en su intensidad o que genera
que laidentificacion de periodos o etapas sea menos evidente en términos comparativos con los
otros condicionantes analizados. Para el tratamiento de este punto tomamos como indicadores:
laaceleracion del proceso de erosion de la arquitectura de seguridad interamericana; €l deterioro
de la imagen de Estados Unidos y la consolidacion de un escenario intrarregional de paz
interestatal. Estos indicadores, sumados al contexto de “giro a la izquierda” en la primera
década del siglo XXI, favorecieron la sub-regionalizacion del didogo y la cooperacién sobre
cuestiones estratégico-militares y permitieron que los gobiernos kirchneristas plantearan una
politica de Defensa basada en un modelo defensivo, auténomo e internacionalmente
cooperativo, que tuvo como &rea prioritaria para su proyeccion externa a la region, ocupando
Sudamérica el primer lugar mientras que € resto de Latinoamérica fue considerada el segundo
circulo de interés estratégico. Sin embargo, algunos de los indicadores mencionados fueron
incrementando su intensidad y, de esa manera, relativizaron e escenario permisivo para la
politica de Defensa argentinay sus manifestaciones externas viala conexion con la PEA. Asi, la
voluntad de liderazgo de Washington en las cuestiones de seguridad y defensa a nivel
hemisférico a partir de la segunda administracién Obama, como €l estancamiento de los logros
en el ambito de la defensaregional, especialmente en e CSD, son una muestra del retorno de un
escenario mas restrictivo que se fue haciendo més evidente de manera paralela alas limitaciones
econdmicas que, claramente, afectaron |os planes en otros ambitos de las politicas publicas.

Los hechos y su temporalidad muestran que los tres condicionantes externos analizados
transitaron desde la permisibilidad a la restriccion durante las gestiones del kirchnerismo v,
ademés, que dicha restriccion fue de mayor envergadura durante € segundo mandato de Cristina
Fernandez.

El escenario externo tuvo, entonces, un impacto significativo sobre la PEA. En primer
lugar, los condicionantes internacionales vinculados a aumento y caida de los precios de los
commodities afectaron también a varios paises de la region y, consecuentemente, la
complgjizacion de la situacion econdmica también limitd las aternativas de crecimiento
sudamericano alterando el contexto privilegiado por el gobierno argentino.

Por otra parte, las limitaciones de la globalizacién financiera y su impacto sobre las
negociaciones con los fondos buitres, quienes contaron con un dictamen favorable de lajusticia
estadounidense, profundizaron las tensiones entre Buenos Aires y Washington v,
simultaneamente, ampliaron las relaciones con China sumando la dimensién financiera a la
agenda bilateral -hasta entonces habia tenido prioritariamente componentes comerciales y de
inversién-, en tanto también ensancharon los lazos con Rusia si comparamos su peso entre 1os
gobiernos de Néstor y Cristina Kirchner.

Si volvemos a la conceptualizacion de Jaguaribe (1969) citada en la Introduccion, la
permisibilidad internacional habilitd condiciones de flexibilidad para que Argentina
emprendiera una estrategia externa autonomizante durante buena parte de la gestion
kirchnerista. Sin embargo, esa situacién fue virando hacia la rigidez, motivo por €l cua desde
ese momento historico el grado de condicionamientos especificos del sistema internacional fue
negativo. En este marco un dato llama la atencion: sin bien las posibilidades de una PE
autonémica se acotaron severamente Cristina Ferndndez, a diferencia de otros presidentes
|atinoamericanos coetaneos, no declind ni a nivel del discurso ni a nivel de las acciones en la
busgueda de esa autonomia. La evaluacion sobre la conveniencia y los logros de esa decision
constituyen, alin hoy, un tema de debate.
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