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Resumen

Enmarcado dentro de la politica exterior argentina entre los afios 2003 y 2011, este trabajo
analiza la participacion del pais en los distintos procesos de integracion regional y subregional:
el Mercosur, la Comunidad Sudamericana de Naciones y la Unasur. Con posterioridad a la crisis
de 2001, Sudamérica se erigio en un punto de apoyo central para la recuperacion argentina tanto
en la dimension politico-diplomatica como en la econdmica. A pesar de la importancia que en
ese sentido se le asigno al Mercosur como actor preferencial para tal fin, se registraron algunos
ajustes en relacion a la pretension inicial. Estos ajustes respondieron a una variable externa, se
produjeron como consecuencia de un cambio en el equilibrio de poder sudamericano
manifestado por la preponderancia del proyecto pregonado por Brasil. Por consiguiente,
sostenemos que la politica exterior de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez en materia de
integracion regional quedo subordinada a la iniciativa brasilefia, esbozando solo una limitada
capacidad de reaccién ante la misma. Consideramos que las actitudes argentinas transcurrieron
de la euforia con respecto al Mercosur a la pérdida de interés en el mismo, mientras se transito de
posturas iniciales de apatia e indiferencia hacia un apoyo decidido hacia la Comunidad
Sudamericana de Naciones y la posterior Unasur, lugares que ganaban mayor visibilidad y peso

como mecanismos de una nueva gobernanza sudamericana.

Palabras Claves: Politica exterior argentina - procesos de integracion regional - Mercosur- CSN

- Unasur - ajuste - gobernanza - iniciativa - capacidad de reaccion - poder.
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Introduccion

El trabajo estudia la participacion Argentina en los procesos de integracion de América del Sur
entre 2003 y 2011. Principalmente centramos la atencion en tres &mbitos: el Mercado Comun del
Sur (Mercosur), la Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN) y la Union de Naciones
Sudamericanas (Unasur). A modo de aclaracion especificamos que el periodo trabajado
comprende tanto la administracion de Néstor Kirchner -desde el 25 de mayo 2003 hasta el 10 de
diciembre de 2007- como el primer gobierno de Cristina Ferndndez de Kirchner -10 de
diciembre de 2007 hasta el 10 de diciembre de 2011.

Dado los vertiginosos cambios acontecidos en América Latina y el surgimiento de nuevos
procesos de integracion regional planteamos como problema de investigacion la cuestion de una
nueva gobernanza sudamericana, producto de una nueva redistribucion del poder en la region.
Dentro de un sistema internacional anarquico, entendemos por gobernanza la forma en que se
regulan las relaciones de interdependencia entre distintos actores —principalmente Estados- ante
la ausencia de una autoridad supranacional. Sin embargo, en este caso nos centramos en un
subsistema especifico, el sudamericano, y teniendo como objeto de estudio la politica exterior

argentina hacia el mismo canalizado a través de los diferentes procesos de integracion.

También debemos precisar que consideramos a la politica exterior argentina hacia el Mercosur,
la CSN y la Unasur tomando como referencia obligada una variable externa: la Republica
Federativa de Brasil. El gobierno argentino le dedicé un capitulo especial a las relaciones con
este pais con el cual se entremezclaron tanto los vinculos bilaterales como los multilaterales.
Nosotros sostenemos que es en los ambitos multilaterales donde mas se evidencié el
desequilibrio de poder entre ambos paises, manifestado en la diferente capacidad de iniciativa de
uno y de otro, y fundamentalmente ante la discordancia en cuanto a que proyectos regionales

impulsar.

Por otra parte, queremos resaltar que en cuanto a los causales que motivaron esta investigacion
convergen dos cuestiones. En primer lugar, la actualidad de los estudios acerca de temas de
gobernanza global aunque desde este trabajo lo recortamos a la region especifica, la

sudamericana, y principalmente a lo acontecido en ambitos multilaterales, tanto regionales como



subregionales. En segundo lugar y en particular, nos interesa indagar acerca de los aportes que la
politica exterior Argentina realizd a través de su participacion en estos &mbitos multilaterales. Se
trata de analizar sobre qué lugar ocupd el pais, cual su fue su influencia en esta regién y como
lidio ante el poder de otros actores, especificamente Brasil. Son cuestiones y tematicas recientes,

de intenso estudio en estos dias donde toda posible conclusion o juicio sigue abierto.

A los fines de desarrollar esta investigacion, el trabajo sera dividido en cuatro secciones. En la
primera, con el objeto de contextualizar el tema de estudio, abordaremos sintéticamente las
caracteristicas generales que guiaron la politica exterior en este periodo. No queremos perder de
vista que se trata justamente de un trabajo de politica exterior argentina. Primero, remarcaremos
los contextos tanto interno como externo, el estilo y las visiones o percepciones que los
gobiernos kirchneristas tenian sobre el mundo. En otro apartado, pondremos énfasis en la
problematica central del periodo: la contraccion de la agenda de politica exterior a causa de los
problemas financieros, principalmente de la renegociacion de la deuda externa en default.
Ademas, y muy ligado a ello, describiremos los vinculos con Estados Unidos y Europa para
destacar que a medida que se fue dando solucidn a estas cuestiones, fue posible esbozar una
diversificacion —mas comercial que politica-diplomatica- de la politica exterior que en los hechos

la reflejamos en el vinculo con la Republica Popular China.

La segunda seccidn se centra en el accionar argentino en el Mercosur, objetivo constante de la
politica exterior. Este fue el &mbito en el que Argentina se apoy6 para sobrellevar la crisis.
Principalmente fue el espacio donde el gobierno argentino intentd canalizar la relacion bilateral
con Brasil. Ademas, el bloque ocup6 un lugar de privilegio en la politica exterior del periodo
siendo el lugar a potenciar y convirtiéndose en un fin en si mismo para el pais. No obstante, no
encontrando la sintonia esperada, Argentina intentd distintos recursos para reencauzarlo hasta

finalmente ajustar su postura bajando el perfil hacia el mismo.

La tercera seccion hace referencia al surgimiento de un nuevo blogue de integracion, la
Comunidad Sudamericana de Naciones. Para ello se tiene en cuenta los cambios producidos en
Ameérica Latina y el rol de Brasil en la integracion de Sudameérica. Aqui nos interesa resaltar
especialmente la posicion politica que los gobiernos kirchneristas adoptaron sobre la misma
resistiendo a su consolidacion en pos de reivindicar el Mercosur y mantener una débil e

inconsistente vision latinoamericana.

La cuarta y Gltima seccion da cuenta de la institucionalizacion de la integracion sudamericana a

través de la Unasur. Sostenemos que este espacio se erigié en la nueva realidad de la region.



Ante ello Argentina cambi6 su postura, lo aceptd, se subordind al mismo y participd mas
activamente intentando recuperar iniciativa diplomatica. Como ejemplo de ello destacamos la
participacion mas decidida de la Argentina en la defensa de la democracia y la estabilidad
regional, la proliferacion de algunos bilateralismos y el énfasis puesto por las nuevas areas a
integrar.

Finalmente, intentamos esbozar a modo de conclusion una modelizacion de la participacion de
los gobiernos kirchneristas en Sudamérica, identificando algunas constantes de su accionar en
cada uno de estos procesos de integracion. Las mismas dan algunas pistas para pensar el rol de

Argentina en la gobernanza sudamericana en el siglo XXI.



Seccion |

La Politica Exterior Kirchnerista

I.A_ Algunas consideraciones sobre la politica exterior Kirchnerista.

El analisis de los gobiernos de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez presentan ante todo una
caracteristica central: son administraciones desarrolladas en un periodo de crisis y una posterior
transicion hacia la normalidad. ElI 25 de mayo de 2003 Néstor Kirchner inicia su mandato
presidencial signado por la crisis institucional que atravesaba la Republica Argentina. Hereda de
la administracion interina de Eduardo Duhalde dos cuestiones determinantes en lo referente a la
politica exterior’. La primera de ellas es la cesacion de pagos de los vencimientos de la deuda
externa, aunque Duhalde llega a un acuerdo provisorio con el Fondo Monetario internacional que
reestructura deuda vencida y por vencer para no caer en un nuevo default. En segunda instancia,
la gestion de transicion pone fin al régimen de convertibilidad devaluando la moneda,

significando una ruptura formal del alineamiento con los Estados Unidos.

En el plano interno, Néstor Kirchner disponia de legalidad pero carecia de legitimidad. Arribé a
la presidencia luego de que el candidato Carlos Menem renunciara a su candidatura de cara a la
segunda vuelta o ballotage. Eso le significd al santacrucefio obtener solo 4.313.000 votos,
equivalente al 22,7% de los sufragios. Como consecuencia, la nueva administracion tuvo un
origen deébil, con escaso apoyo popular, con lo cual uno de sus objetivos principales tanto desde
el punto de vista interno como externo fue sin duda la basqueda de la legitimacion presidencial,

sobre todo en una coyuntura de extrema fragilidad institucional. Desde lo que a nosotros nos

! Entendemos a la politica exterior al igual que Russell (1991: 9) como aquella politica publica que “comprende sélo aquellos
vinculos que establecen los gobiernos con el sistema internacional mediante acciones intencionadas que procuran alterar factores,
comportamientos o condiciones del contexto externo.” En su plano especifico, “se circunscribe al area particular de la accion
politica gubernamental que abarca tres dimensiones analiticamente separables —politico-diplomatica, militar-estratégica y
econdmica- y que se proyecta al ambito externo frente a una amplia gama de actores e instituciones gubernamentales y no
gubernamentales, tanto en el plano bilateral como multilateral.” Cabe decir que no se contemplan a las acciones no
gubernamentales como pertenecientes a la politica exterior sino como parte del concepto de relaciones internacionales, término
mucho mas amplio y abarcativo. Y ademas pensamos a la politica exterior como un proceso y no por hechos aislados. Este
proceso a su vez se compone de situaciones o episodios que le van dando forma.



concierne, esto implico en cierta forma utilizar la politica exterior como una herramienta para
aumentar su legitimidad interna, lo cual significo la primacia de la politica interna en la

formulacién de la politica exterior.

Cabe aclarar que el Presidente Provisional Eduardo Duhalde -al igual que el ex presidente Raul
Alfonsin- apoyaron al Gobernador de Santa Cruz en la campafia electoral lo cual auguraba cierta
continuidad entre ambas gestiones, representada en la permanencia de algunos ministros. Esta
coalicion politica con Kirchner en la clspide pretendio gobernar a través de lo que se conocio
como el “principio de la transversalidad” incorporando la mayor cantidad de sectores, fuerzas y
partidos politicos, contraponiéndose a su vez a la “Argentina uniforme” de la década anterior?.
No obstante, més all4 del discurso, sus acciones se caracterizaron por la concentracion y
centralizacion de las decisiones politicas de todas las areas — incluida la politica exterior- en el
presidente y su entorno (De Luca, 2011). Este modo de tomar decisiones hubiese sido entendible
en la medida en que se realizara solo en situaciones de excepcion dados por la crisis, momento
en gue se requieren decisiones rapidas y firmes. Sin embargo, esta forma se mantuvo durante
todo el periodo aun cuando el pais transitaba hacia la normalidad. Cristina Fernandez mantuvo
este modelo de toma de decisiones®.

Por lo tanto, si seguimos a Van Klaveren (1992), en este periodo Argentina no escap6 a la
centralidad del personalismo correspondiente al presidente de la nacion en la toma de decisiones.
Hubo principalmente una diplomacia presidencial marcada por su estilo y carisma aunque
destacamos en segunda instancia y de modo ocasional el rol —tanto en el discurso como en las
acciones- de los ministros de Economia y de Relaciones Exteriores. En contadas ocasiones se
registraron ademas acciones paradiplomaticas de importancia en donde otros actores como el
Ministerio de Planificacion Federal o determinadas personas que no formaban parte del gobierno

ayudaron a alcanzar objetivos especificos (Llenderrozas, 2011).

Las instituciones como los partidos politicos -en estado de fragmentacion-, el Congreso de la
Nacion, la Justicia y el cuerpo profesional de la cancilleria, entre otros, jugaron un rol secundario

en el proceso decisorio asi como no fue frecuente presenciar debates interburocraticos que le

Z “Kirchner defendi la transversalidad”, en Diario La Nacion, 20.9.2003.

% El ex Ministro de Economia Martin Loustou sostuvo que la administracion de Fernandez es “una organizacion atipica” donde
“todas las decisiones se terminan haciendo en forma muy centralizada” y “la capacidad de delegar que tienen los Kirchner es
nula.” Agregd que “En crisis, como en el gobierno de Néstor Kirchner, las medidas siempre son heterodoxas, pero cuando se sale
de la crisis hay que ir a la normalidad. (...). Pero acé estamos enamorados de la anormalidad y de la crisis.” En: “Estamos
Enamorados de la anormalidad”, en Diario La Nacion, 12.9.2008.



dieran consistencia y firmeza a las decisiones®. La politica exterior no se expresé como una
politica publica que articulara las posturas e intereses de los diferentes actores de la sociedad. No
se aprecia la participacion y la negociacion entre actores publicos y privados, estatales y no
estatales. En otras palabras, tampoco observamos que las decisiones y el accionar argentino
respondan a la logica de los juegos de doble nivel en el que se articulan la mesa nacional y la
mesa internacional (Putnam, 1988). En consecuencia el sistema decisional del periodo no fue

consistente dando lugar a conductas reactivas y adaptativas y por ende cambiantes”.

A contracara de la delicada situacion heredada en el ambito doméstico, el contexto externo tanto
internacional, regional y subregional con el cual se encontr6 Kirchner fue por demas de
generoso, presentando escenarios que a medida que transcurria su mandato se tornaban cada vez
mas benévolos, permisivos, con grados relativos de margen de accion. A groso modo se
caracteriz6 por dos grandes rasgos: por un lado, los conflictos mundiales se desarrollaron en
ambitos alejados al pais y a su subregion. Por otra parte, la economia internacional en general y
la dinamica del comercio exterior en particular, favorecieron considerablemente a la

recuperacion de la Argentina.

En primer término, tanto la lucha contra el terrorismo internacional después del 11-S, como las
amenazas a la paz producida por planes nucleares poco transparentes, ponen de manifiesto una
apreciacion de la dimension estratégica-militar en la politica internacional, permitiendo mayor
laxitud o elasticidad en otras dimensiones como por ejemplo en las finanzas o el comercio
exterior. A tal punto para Escude (2004) “(...) con el mundo en estado de desmadre, el
terrorismo transnacional es casi la Unica de las grandes transgresiones que los poderosos estan en
condiciones de castigar de una manera directa y convincente. La guerra global contra el
terrorismo agota los recursos represivos de Estados Unidos y sus aliados, ampliando los

margenes de maniobra en casi todos los demas ambitos.”

La otra gran caracteristica del contexto externo entre 2003 y 2007 fueron las condiciones

generosas que se produjeron en la dimension economica en general. Primero, la economia

4 Algunas cuestiones llamativas que hacen al estilo en estos ocho afios estudiados son la ausencia de reuniones de gabinete de
ministros, aspecto fundamental para la toma de decisiones. De Luca (2011: 43) habla de una “relacion radial” con sus ministros,
manteniendo con ellos vinculos bilaterales, directos y descartando todo intento de trabajo en equipo. También la casi nula
realizacion de conferencias de prensa, la combinacidn del secreto y la sorpresa para realizar anuncios. Por Ultimo, destacamos la
no recepcion de cartas credenciales de los embajadores extranjeros, rol que generalmente era encomendado a los vicepresidentes.
® Para el anélisis de este trabajo es indispensable definir los conceptos continuidad y cambio. De acuerdo a Russel (1991: 10-11)
se entiende por continuidad al “mantenimiento sin interrupcion en el tiempo de determinadas orientaciones y de contenidos de
politicas en una o varias areas de cuestiones de la politica exterior y en la dinamica basica del proceso de toma de decisiones”.
Mientas que cambio alude al “abandono o reemplazo de una o mas de las orientaciones de la politica exterior y a variaciones en
los contenidos y-o formas de hacer esa politica”. Por tltimo, se entiende por ajuste “a las variaciones producidas en la intensidad
del esfuerzo (mayor o menor) y a las adecuaciones de objetivos frente a una o varias cuestiones de la agenda de la politica
exterior. Los ajustes son de caracter cuantitativo mientras que los cambios siempre son de naturaleza cualitativa.”



mundial crecié de manera considerable y sostenida durante todo el periodo (crecié 5 afios
consecutivos desde 2002 a 2007 para mostrar sintomas de desaceleracion para 2008). En este
marco, el comercio internacional a nivel global también mostré una importante aceleracion,
sustentado fundamentalmente en un aumento de la demanda de las economias emergentes,
creando esto un clima propicio para que la Argentina aprovechara la diversificacion o
desconcentracion de destinos y aumentara también sus volimenes exportables. Segundo, las
exportaciones argentinas se vieron favorecidas por el alza de los precios internacionales de los
commodities, especialmente soja, maiz, trigo y carne, que permitieron aumentar cuantiosamente
los ingresos del pais. Por eso, una vez producida la devaluacion y por ende la caida el régimen de
convertibilidad en 2002, Argentina alcanz6, mantuvo y luego consolidd el superavit en la
balanza comercial. Esta tendencia se interrumpié en 2009 cuando la economia mundial
desacelerd producto de los resabios de la crisis financiera mundial de 2008 aunque luego volvié

a recobrarse lentamente.

Otro de los ambitos que beneficio a la Argentina fue el contexto regional. Simultdneamente, la
llegada de nuevos gobernantes con relativa afinidad politica e ideoldgica en varios de estos
paises asi como la “sobreoferta de propuestas de integracion” en marcha (Benitez Manaut, 2008)
abrieron una nueva oportunidad al regionalismo y a la impronta integracionista. En este marco,
puede remarcarse que el presidente Kirchner afronté buena parte de la depreciacién del pais
apoyandose en los espacios y bondades que brindaba Latinoamérica. También, las crisis
institucionales que atravesaron diversos paises de la region le permitieron a la Argentina a través
de medios diplomaéticos velar por estabilidad democratica y de esta manera participar

activamente en la politica sudamericana.

En cuanto a los fundamentos, no hubo una concepcién de la politica exterior. Aln asi, toda
politica exterior se encuentra compuesta por una ideologia, una idealizacion o simplemente ideas
que poseen los miembros de la clase dirigente. Todo gobierno cuenta con un sistema de
creencias, es decir de valores, imagenes, sensaciones, impresiones, experiencias pasadas,
representaciones del mundo, que influyen en el disefio o formulacion de la politica exterior. En
definitiva, toda politica esta precedida por una percepcion del mundo. Como marcaramos al
comienzo, para Argentina, la crisis de 2001 también fue una crisis de la politica exterior. El
paradigma de politica exterior preponderante en los afios noventa, basado o fundado
principalmente en el alineamiento irrestricto con los Estados Unidos® al cual el gobierno de la

Alianza (1999-2001) intento transformar sin éxito, se desmorond y el pais quedd sin una

® En el plano tedrico tuvo su més fiel representacion en el “realismo periférico” (1992) sustentado por Carlos Escudé.
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concepcion de politica exterior. El gobierno interino de Eduardo Duhalde por la brevedad de su
gestion y por las urgencias que transitaba la misma no se emprendié el disefio de una nueva

estrategia. En consecuencia, esa responsabilidad quedé para el nuevo gobierno constitucional.

No obstante, los gobiernos kirchneristas tampoco abordaron la elaboracién de un nuevo
paradigma. A nuestro entender, Argentina continud signada por un vacio conceptual, por una
crisis tedrica en materia de politica exterior que Cortés y Creus (2010: 372) han denominado de
“(des)-orientacion en la faz externa” y Torres del Sel (2009) “la pérdida de rumbo”. No existio
una estrategia de insercion de largo plazo. Por el contrario, primaron los cambios y situaciones
de corto plazo. Lo desarrollado puede explicarse a traves de una mezcla entre diferentes
conceptos y vertientes de la teoria de las relaciones internacionales en el disefio de la politica
externa que ha sido descripto bajo el rotulo de “hibridos tedricos” (Corigliano, 2008). En
cambio, para Miranda (2007a) ante la caida del sistema de creencias en 2001 se ha abierto una
etapa incierta de la cual no ha emergido un nuevo paradigma, manifestandose una “transicion
inconclusa” en donde observa que “no hubo una conexidon de la politica exterior con la
recuperacion econémica alcanzada para avanzar hacia la insercion del pais en el mundo”. Aln
asi, el autor (2008a) encuentra Util el andlisis de las conductas gubernamentales empleando
categorias mas simples de analisis como posturas politicas tanto principistas como también
pragmaticas pero que al no responder a una concepcién general de la politica exterior, la
oscilacion entre ambas ha dado lugar en ciertas ocasiones a sostener posturas poco claras, por

momento contradictorias y hasta conflictivas.

Sin embargo, hay un consenso en la comunidad académica en que politica interna determiné a la
politica exterior. Esta Gltima estuvo manejada por objetivos propios de cada gestion debido a la
ausencia de una concepcion de politica externa. Estos objetivos enfocados en la politica
domeéstica primaron y determinaron las conductas externas. En ese marco, se desvanecio el
discurso de la politica exterior. Aln asi, observamos algunos indicios y percepciones’ que los

gobiernos kirchneristas tenian del mundo. En ese sentido, es necesario remarcar dos cosas.

En primer lugar, se percibio al mundo desde una perspectiva estructural. En otras palabras, se
observo el escenario desde una Optica Norte-Sur, centro-periferia (un sistema compuesto por
paises centrales y paises periféricos). De acuerdo a Arce-Suarez (2004: 115) se contemplé al
mundo como injusto, inicuo en el cual las potencias conspiraban activamente para influir y

desestabilizar a los gobiernos que no eran afines a los intereses de los actores centrales. Por ende,

" Entendemos por percepcion a una construccién mental o impresién acerca de un suceso, una situacién o un actor con el
objetivo de interpretar acciones y acontecimientos que de ellos se deriven.
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Kirchner “parte de un marco de denuncia del modo de insercion argentino en la economia
internacional que califica de perverso. Argentina se encuentra ante una deuda externa a
renegociar que asciende al 150% de su PIB y con una asimetria fundamental: la integracién en el
sistema financiero internacional es muy fuerte pero la integracion en el sistema comercial y
productivo es muy débil.” Postura esta que se complementd con las reiteradas criticas al
neoliberalismo, al Fondo Monetario Internacional y al Consenso de Washington entre otros.
Estos cuestionamientos no solo fueron argentinos. Con el transcurrir del tiempo se acrecentaron
los gestos de disgustos de paises emergentes con el FMI y el Banco Mundial, por la paralisis de
la Organizacién Mundial de Comercio y en favor de una eventual reforma de las Naciones
Unidas, particularmente del Consejo de Seguridad. Por eso, luego de la crisis econémica
internacional durante el gobierno de Cristina Fernandez las posiciones del pais desde el 2009 en
el G-20 financiero tendieron a coincidir con los paises emergentes en lo que respecta al disefio de
la nueva arquitectura financiera mundial, idealizando el viejo suefio de crear un Nuevo Orden

Econdmico Internacional.

Este enfoque es reforzado con un discurso nacionalista. Desde el inicio mismo de su mandato,
Kirchner propuso “pensar al mundo en argentino”, asi como también SOStuvo que “no se puede
volver a pagar deuda a costa del hambre de los argentinos”®. Este fue un discurso fronteras
adentro, apuntado a satisfacer las expectativas de la politica interna, sobreestimando de este
modo dicha politica en el disefio de la agenda externa. En simultaneo con el discurso
nacionalista, emerge un discurso, una postura y una pertenencia latinoamericanista. Esta postura
de fondo, ha llevado Néstor Kirchner y Cristina Fernandez a convertirse en presidentes firmes,
con estilos duros de negociacion caracterizados por la confrontacion politica y la defensa del

interés nacional.

En segundo lugar, el gobierno argentino percibié que el pais se encontraba absolutamente
depreciado y desinsertado desde el punto de vista internacional. Se autopercibe como un pais
débil, sin los recursos o poderes suficientes para ser tenido en cuenta internacionalmente. Prueba
de ello, es el reconocimiento que en materia internacional se contaba con una agenda reducida
vinculada fundamentalmente a resolver su situacion financiera. Por eso, algunos intentos de
disefiar el accionar del gobierno argentino a través del concepto de “autonomia heterodoxa”
pronto quedaron sin sustento dado a la carencia de atributos de poder para sostener dicha

estrategia.

® Discurso de Néstor Kirchner ante la Asamblea Legislativa el 25 de mayo de 2003. En: “Cambio es el nombre del futuro”, en
Diario La Nacién, 26.5.2003.
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Por ultimo, se percibidé que el mandato de Cristina Fernandez presentaba las condiciones para
solucionar los problemas que no habian podido cerrarse en la gestion anterior (por ejemplo las
cuestiones financieras que quedaban pendientes, las relaciones con Estados Unidos, Europa y la
controversia con Uruguay) y completar la diversificacion politica y econdémica de la politica
exterior. EI mayor interés que la presidente mostraba por la politica exterior y la situacion
doméstica favorable al disponer de alta legitimidad, mayoria parlamentaria y superdvit fiscal y

comercial le permitirian a priori tener una politica mas activa en la faz externa.

En definitiva, la diplomacia argentina posterior a 2003 se caracterizo por ser muy acotada. En
otras palabras, Argentina se relacion6 con pocos actores. En la inmediata poscrisis, el pais solo
dispuso de una agenda muy reducida, limitada casi excluyentemente al tratamiento de la deuda
externa. S6lo pueden considerarse ademas las relaciones con Estados Unidos y Brasil, para luego
moverse lentamente hacia una diversificacion que fue mas comercial —China principalmente- que
politica y diplomatica. En esta ultima dimension escasearon los puntos de apoyo, donde ademas
de los dos paises sefialados anteriormente, solo es posible mencionar los vinculos bilaterales con
Espafia —mas que Europa en su conjunto-, Chile y Venezuela. Si lo plantedramos en terminologia
de Carlos Escudé (1984) diriamos que en la busqueda de su insercion internacional, Argentina

consiguid en este periodo mas “Mercados que Aliados”.

Creemos que las variables internas fueron determinantes para comprender el proceso de
negociacion de la deuda y los vinculos tradicionales con Estados Unidos y Europa, mientras que
la variable externa ha sido determinante para analizar la diversificacion de los vinculos exteriores
y la politica de integracion regional. Aclaramos que los vinculos con los mencionados paises

latinoamericanos seran abordados en la seccion siguiente.

I.B_ Laagenda reducida: La deuda como condicionante.

La Argentina post 2001 tuvo un tema excluyente en su agenda externa: la renegociacién de la
deuda publica en default. Este condicionamiento restringio los espacios, temas y actores con los
que el pais podia relacionarse. Al margen de este asunto, el gobierno de Kirchner encontré pocos
puntos de apoyo para el desarrollo de la politica exterior. Argentina fue en ese periodo un pais
asfixiado®, ensimismado™® que sobrellevé una agenda reducida tanto por la cantidad de actores

como de cuestiones a tratar.

® RUSSELL, Roberto, “Es muy dificil explicar a Kirchner”, en Diario La Nacion, 24.9.2006.
0 Lo decimos en alusion a la frase de Tokatlian “Tuvimos un presidente ensimismado y un contexto internacional restrictivo”.
En: “Politica Exterior: mirar al mundo, una demanda de los especialistas”, en Diario Clarin, 3.10.2007.
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No obstante, durante el gobierno de Cristina Fernandez, el progreso de la administracion previa
en las negociaciones de la deuda -si bien no concluidas- y el mayor margen de permisividad
internacional permitieron un espacio de maniobra mas amplio para ensanchar la agenda exterior

y vincularse con actores no tradicionales.

Al asumir, el gobierno de Neéstor Kirchner, desde el punto de vista externo, debio afrontar un
problema complejo e inmediato: la renegociacion de la deuda en default. La cesacion de pagos
alcanzaba a los acreedores privados, el Club de Paris, y si bien nunca se dejé de pagar a los
organismos de crédito internacionales, esto es FMI, Banco Mundial (BM) y Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), un acuerdo con el FMI se hizo imprescindible dado su
estatus de acreedor privilegiado. En este sentido cabe recordar el Acuerdo de Transicion que
alcanz6 el gobierno provisional de Eduardo Duhalde con el organismo, reprogramando
obligaciones por $6.780 millones de dolares entre enero y septiembre de 2003 y licencio durante
ese perfodo la refinanciacion de la deuda con el BM y el BID™. Como consecuencia, la nueva

administracion tenia un breve lapso de tiempo para renegociar.

De una parte, la continuidad del equipo econémico de la gestion provisional encabezada por
Roberto Lavagna dio sintomas de continuidad en las politicas referentes a la deuda y fue bien
recibida por los organismos de créditos internacionales. Sin embargo, hubo un importante
cambio en lo que concierne al estilo de la nueva administracion. El presidente asumi6 un rol
central en las negociaciones con el FMI, los paises desarrollados y los acreedores privados. Este
novedoso™ alto perfil, acentuada exposicién y gran protagonismo dejaron al descubierto los
grados de concentracion de poder de la nueva gestion. Y ademas su discurso estuvo impregnado
por una fuerte dosis de nacionalismo, y una posicion critica y hasta agresiva hacia el rol
desempefiado durante la década del noventa por los organismos financieros internacional en
general y al FMI en particular, a los cuales sefialé por su corresponsabilidad con las politicas

neoliberales que llevaron a la crisis.

Con estas novedosas formas se persiguieron dos objetivos. Por un lado, desde el punto de vista

externo se procurd hacer de argentina un negociador duro, confrontativo que defendia

11 A cambio Argentina se comprometi6 a alcanzar un superavit fiscal primario consolidado de 2,5% del PBI y reducir el gasto
primario en 1,5 % en relacién al 2002. Ademas se introdujeron algunas metas cualitativas como analizar la posibilidad de
modificaciones en las tarifas de servicios publicos y el compromiso de reformas en el sistema impositivo, el sistema de
coparticipacion y la ley de Entidades Financieras entre otras. También se estipulé comenzar con las negociaciones con la deuda
en default. Sin duda se trataba de cuestiones que debian ser abordadas por el préximo gobierno.

12 Miguel Torres (2006: 9) destaca que este estilo negociador “se aparta del tipo de dialogo mesurado, reservado y ajeno a la
confrontacion innecesaria, que hasta el momento habia caracterizado a las conducciones precedentes en sus relaciones con los
Organismos Internacionales de crédito y con otros acreedores externos.”
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tenazmente el interés nacional®®. Por otra parte, y desde el plano de la politica doméstica, el
discurso fue en sintonia con el afan del presidente de legitimarse internamente y consolidar su

poder luego de los escasos votos obtenidos en la eleccion presidencial.

En los hechos, luego de un arduo e intenso proceso negociador se logrd un acuerdo de mediano
plazo -3 afios de duracion- con el Fondo llamado Memorando de Politica Economica y
Financiera 2003-2006. En el mismo se estipuld una refinanciacion de los vencimientos de capital
para el lapso septiembre 2003-septiembre 2006 de $12.550 millones de ddlares. En
contrapartida, el gobierno argentino debfa lograr 3% de superavit fiscal primario para el 2004 y
ademas se establecio el criterio de reformas graduales en lo que hacia a cuestiones cualitativas
tales como modificaciones en el sistema impositivo, el sistema financiero, la coparticipacion

federal, los contratos de las empresas prestadoras de servicios publicos, etc.

El acuerdo se convirtié en una pieza clave para mejorar la posicion negociadora del pais ante los
acreedores privados. En este sentido, Kirchner fue catalogado por Bush como “conquistador del
Fondo”. Inmediatamente después, se realizd la oferta a los acreedores privados tenedores de
titulos publicos argentinos en default conocida como la oferta de Dubai. La misma presentada
como la propuesta de quita de deuda soberana mas ambiciosa de la historia econémica
contemporanea produjo multiples criticas, rechazos y generé un clima de gran incertidumbre®®.
Finalmente, ante la negativa generalizada de los acreedores y el malestar de algunos gobiernos

como ltalia, Gran Bretafia y Japdn, la oferta debio ser reestructurada.

La nueva oferta, la propuesta de Buenos Aires de junio de 2004 mantuvo la quita del 75% de la
deuda de capital pero introdujo dos modificaciones sustanciales que mejoraron la oferta a los
ojos de los acreedores. En primer lugar, se reconocerian los intereses vencidos desde diciembre
de 2001. Incluso a modo de incentivo se establecié que si la oferta alcanzaba el 70% de adhesion
se reconocerian los intereses vencidos y devengados hasta junio de 2004 y si la aceptacion a ese
porcentaje era menor solo se tendrian en cuenta los intereses vencidos hasta diciembre de 2003.
En segundo término, se introdujeron los “cupones o unidades atados al crecimiento” que

significaba un pago adicional anual en efectivo que se corresponderia con el crecimiento

13 Segun el propio Kirchner esas fueron las palabras de Bush luego de su primer encuentro en Estados Unidos: “negocie
duramente con el FMI. Pelee hasta la Gltima moneda”. En: “Fuerte apoyo de Bush a Kirchner”; en Diario La Nacion; 24.7.2003.
14 Esto fue entendido como un logro diplomatico argentino puesto que el FMI le habia exigido previamente a Brasil para el afio
2003 un superavit de 4,25%. Fue completamente llamativo ya que Brasil nunca entré en default y fue sumamente ortodoxo,
dialoguista y respetuoso para negociar y superar sus apremios financieros. Mientras que a la Argentina se le exigié6 menos adn
cuando estaba en default y negocié con dureza y estilo heterodoxo. Por este motivo, Brasil no se pronunci6 ante el acuerdo
alcanzado por Argentina.

15 En esencia la oferta establecia la quita del 75% del valor nominal de la deuda de capital en default, no se reconocerian los
intereses de deuda desde el inicio de la cesacion de pagos y los nuevos bonos seguirian el criterio de extender los plazos de pago
a la vez que reducirian los intereses. Los bonos ofrecidos eran Discount, Par y Cuasi Par.
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econodmico argentino. Esto indicaba que si el pais el pais crecia més de un 3% con respecto a su
PBI se desembolsaria este plus adicional.

A pesar de la sustancial superacion de la oferta, el proceso de canje estuvo signado de obstaculos
y complejidades®®, que finalmente pudieron resolverse para llevar adelante la operacion que
comenz6 en enero de 2005. El canje se efectué con una aceptacion del 76,15% de los
acreedores'’. Ademas hay que resaltar el incremento del porcentaje de bonos de deuda emitidos
en pesos (37%) frente a otras monedas (dolares 37%, euros 14%, yenes 12% y otras monedas
10%), lo que reducia la vulnerabilidad del pais ante una posible restriccion del sector externo.
Finalmente, es de destacar la notable reduccion de las jurisdicciones o legislacion aplicable,

pasando de 8 a 4 leyes (Fernandez Alonso, 2006).'

Por dltimo, habiendo conseguido reestructurar gran parte de la deuda con los acreedores
privados, el Ultimo paso de Néstor Kirchner en materia financiera fue el de cancelar la deuda
total con el FMI en un solo pago el cual fue anunciado en diciembre de 2005 y efectuado en
enero de 2006. El desembolso se realizo con reservas del Banco Central y la decision se tomo sin
la participacion del Congreso de la nacion cuando a nuestro juicio hubiese correspondido. Aln
asi, Coincidimos con Miguel Torres (2006: 11) en que “en virtud de las continuas intromisiones
del FMI en el delineamiento y aplicacion de las politicas internas del Estado argentino, desde el
oficialismo se concibe al pago total al FMI como un paso necesario para el logro de un margen
mayor de autonomia.” Esta accion emulaba decision de Brasil de cancelar sus deudas con el

Fondo mostrando mayor nivel de sintonia.

La decision politica de dejar pendiente la revision de la economia como indica el articulo 1V del

FMI en 2006 (que se habia llevado adelante en 2004 y 2005), de no reabrir el canje de deuda
para los privados que quedaron fuera del mismo, la aparicion de indices de inflacion de dos
digitos en 2005, la no renegociacion de los contratos de servicios publicos y congelamiento de
las tarifas de los mismos asi como la estatizacion de los fondos de pension durante el final del
mandato fueron en parte consecuencia de este incremento del margen de maniobra (Labaqui,
2011).

18 pyede mencionarse entre las dificultades la demora de una aprobacion técnica de la oferta por parte de los entes reguladores
principalmente de Estados Unidos, y los problemas para contratar al Banco de Nueva York (BONY) ente que llevaria adelante la
operacion.

7 Para ello fue determinante la sancion del congreso de la llamada “Ley Cerrojo” que sustraia a funcionarios publicos del poder
ejecutivo la facultad de llevar adelante una nueva oferta de canje de deuda. Se entendia a la negociacion como final y Unica
oportunidad. Gran parte de la adhesién al canje vino cuando se presento el proyecto ante el congreso.

8 El autor sefiala que “(...) en términos de stock global, la deuda reporto una reduccién préxima a $66.000 millones de délares
(de $191.254 millones a $125.283 millones de ddlares).”
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No obstante, y a pesar de los sustanciales avances en materia financiera, la gestion de Kirchner
no consiguio la reinsercion a los circuitos financieros globales. Aln quedaban abiertos algunos

temas relevantes a solucionar que debian ser abordados por la nueva administracion.

Cristina Fernandez asumid en un contexto interno completamente diferente al de Kirchner,
caracterizado por cuatro afios consecutivos de crecimiento econémico y con una significativa
aungue no total reestructuracion de la deuda que se encontraba en cesacion de pagos. En ese
marco, el tema de la deuda externa no se erigié en una prioridad de la politica exterior del
gobierno. No se trataba de un problema inmediato, urgente a dar solucién. Asi, la nueva
administracion abord6 la tematica con mayor paciencia y selectividad intentando hacer los

esfuerzos necesarios 0 minimos para lograr la reinsercion financiera internacional del pais. *°

A pesar de la variacion en la intensidad y énfasis entre ambas administraciones, encontramos
indicios de continuidad entre una y otra. De un lado, Cristina Fernandez continud no solo con la
politica de desendeudamiento externo sino que ademas la presento como una politica de Estado,
indispensable para el desarrollo. De otro lado, también permanecié el discurso critico, una
retorica dura que denunciaba el exceso de las politicas neoliberales de los afios noventa y el
papel que en ella jugaron los organismos internacionales de crédito. En consonancia, se continud
confrontando con el FMI y durante todo el mandato el pais no dejé que el Fondo monitoreara su

economia como lo establecia el articulo 1V de su estatuto.

Pero al analizar los hechos especificos, encontramos una discrepancia entre las intenciones del
gobierno y las acciones tendientes al desendeudamiento que efectivamente pudieron llevarse a
cabo. La prioridad para Cristina Fernandez era afrontar la deuda en cesacion de pagos con el
Club de Paris. En septiembre de 2008 la presidente anunci6 la decision de cancelar la totalidad
de la deuda con dicho foro, pago que se realizaria de una Unica vez con reservas del Banco
Central. Desde el gobierno, se percibia que esta deuda era un obstaculo para que el sector
empresario argentino pudiera obtener financiamiento a la vez que contribuiria a mejorar poco a
poco la vision que el mundo tenia del pais en vias de lograr la reinsercion financiera. Con todo,
el despertar de la crisis internacional a finales de 2008 y la incertidumbre de la misma, produjo

que el gobierno desistiera de llevar adelante la operacién en este periodo como hubiese deseado.

Ademas del Club de Paris, para septiembre de 2008, comenzaron a plantearse el arreglo de otras

deudas existentes como los llamados “préstamos garantizados”. Estos respondian a titulos

1® En este sentido, Miguel Torres (2009) plantea que el gobierno de Cristina Fernandez asumié frente al endeudamiento externo
una actitud pragmatica complementado con un discurso ideolégico mezclado con posturas autonomistas.
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emitidos en 2001 durante el gobierno de la Alianza que fueron captados por diversas
instituciones como bancos, las Administradoras de Fondos de Jubilacién y Pension (AFJP), la
Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES), en la operacion conocida como el
Megacanje y que tenian vencimientos inmediatos, vale decir entre 2009 y 2012 y por ello mismo
no se programo en el gobierno de Kirchner. Aln no se encontraban en cesacion de pagos pero
era necesario reestructurarlos. En este caso concreto, dada a la menor complejidad de la
operacion el gobierno decidio llevarla adelante en enero y febrero de 2009 a pesar del contexto
de dificultades financieras internacionales. La negociacion previdé el canje de los titulos
originarios por un nuevo bono a cinco afios, Bonar 2014, y se realiz6 en dos fases. Primero, la
reestructuracién en el mercado local, donde se esperaba mayor adhesion, y finalmente se
consiguid el 99,5% de aceptacion. Segundo, con los acreedores internacionales donde apenas se
alcanzd la adhesion del 40 %. En definitiva, en el total, el gobierno logro el canje del 42,8 % de

los préstamos garantizados.®

Por ultimo quedaba la cuestion mas compleja: la reestructuracion de la deuda con los bonistas
que habian quedado fuera del canje en 2005. Si bien los primeros planteos para resolver el
problema datan de septiembre de 2008, es a partir de septiembre y octubre de 2009 que se adopta
la decision y comienza tomar forma la reapertura del canje. Hasta ese momento, y con
independencia del contexto financiero internacional, habia una puja interburocratica sobre como
proceder. De un lado, los sectores politicos del gobierno consideraban a la cuestion como
cerrada, mientras que los cuadros econdémicos del gobierno se mostraban méas proclives a

mejorar la imagen externa del pais y reinsertarse en el mercado de capitales?.

El canje se reabri6 en 2010 logrando la aceptacion del 70,2 % de los bonistas rebeldes®. De los
$18.300 millones de dolares quedaron sin reestructurar $5.450 millones en la misma moneda. La
negociacion se llevo a cabo en dos etapas. Una primera que se concentr0 en los acreedores
mayoristas, esto es los grandes fondos de inversion, como Gramercy, Aberdeen Assets, Maraton,
Fidelity, Constellation Capital. Una segunda etapa, donde se persuadié a acreedores minoristas,
tomando principal protagonismo los pequefios bonistas japoneses e italianos. En definitiva, entre
los canjes de 2005 y 2010 Argentina logro reestructurar el 92,4 % de su deuda, manteniendo

litigios judiciales con los holdouts que no ingresaron a los sucesivos canjes.

20 En el global se canjearon $9.100 millones de los $23.800 que correspondian a los préstamos garantizados.

2L Contra tales propésitos algunos obstaculos fueron los juicios llevados adelante por los fondos buitres y bonistas particulares
ante el Juez Thomas Griesa, algunos de los cuales dieron lugar a provisorios embargos de reservas del Banco Central en Nueva
York. También existieron pedidos y presiones politicas de gobiernos y el FMI ante Buenos Aires en favor de los bonistas
rebeldes.

22 Para profundizar ver: “Canje de deuda: 70,2% de aceptacion”, en Diario Clarin, 6.7.2010.
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I.C_ Lareedicién de la desconfianza con Estados Unidos.

La relacion bilateral con los Estados Unidos puede dividirse en dos etapas bien diferenciadas:
una primera, que va desde el inicio de la gestion Kirchner hasta el canje de deuda con los
acreedores privados en 2005 caracterizada en forma excluyente por las negociaciones
financieras, y una segunda etapa en donde se destaca en buena medida la ampliacion de temas en
la agenda bilateral pero simultdneamente en forma paraddjica con un progresivo deterioro en el

vinculo presidencial y luego a nivel interestatal.

El primer periodo de la relacién bilateral con los Estados Unidos estuvo condicionado y
concentrado por un tema unico: la renegociacion y reprogramacion de los pagos de la deuda
externa argentina en default. Washington colaboré en la relacion argentina con el FMI puesto
que entre estos no habia voluntad ni posibilidad de entendimiento. En este marco, la
administracion Bush, por medio del subsecretario del Tesoro, John Taylor, oficié como
interlocutor entre Argentina y los actores vinculados al default. En este capitulo, la muy especial
relacion interpersonal entre el funcionario norteamericano y el ministro de Economia, Roberto
Lavagna produjeron la confianza y las condiciones necesarias para que el primero condujera una

compleja y tensa relacion triangular.

Un claro ejemplo es la complicidad norteamericana en el canje de bonos a los acreedores
privados puesto que puso frenos a los juicios que los fondos buitres norteamericanos presentaron
ante el juez Thomas Griesa. De haber prosperado este reclamo, hubiera tenido lugar un embargo

de fondos, lo que hubiera paralizado la operacion que comenzaba a efectuarse en 2005.

En el transcurso de las negociaciones, Kirchner no emitio criticas a Estados Unidos, todos sus
discursos endurecieron su postura exclusivamente contra el FMI, por considerarlo
corresponsable por lo sucedido en el pais. Mientras que la administracion Bush, por su lado, no
presiond ni exigid nada referido a otros temas o cuestiones. Esto por dos razones. Primero,
considerd que Argentina solo debia preocuparse de renegociar su deuda en default y darle
solucion a los asuntos derivados de la salida de la convertibilidad como las tarifas de servicios
publicos y los contratos con las empresas privatizadas. En segundo lugar, y motivo fundamental,
este apoyo norteamericano tuvo un objetivo estratégico claro: intentar contrabalancear el
creciente poder de Brasil en la region, o en otras palabras, evitar que siga extendiéndose el

desequilibrio de poder regional en favor de ese pais.
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En concordancia con esta percepcion, existieron dos gestos diplométicos de la gestion
norteamericana que paralelamente a las negociaciones financieras apuntaron a sostener al
gobierno argentino. En primer lugar, excluye a la Argentina de la lista de paises que se verian
privados de recibir pertrechos militares norteamericanos como consecuencia de no participar en
la intervencion en Irak y negarse a brindar inmunidad diplomatica a sus soldados. Un nimero de
35 Estados fueron incluidos en la lista, entre ellos cabe destacar a Colombia con quien mantiene
una relacion muy particular en asuntos de seguridad y defensa. Cabe recordar en este punto que
Argentina es una aliado extra-OTAN, lo cual signific una suerte de fundamentacion implicita
para no tomar represalias. Aun asi hay que resaltar que en referencia a la cuestion iraqui,
Argentina no acompafié pese a que hubo presiones diplomaticas para que se interviniera en el
conflicto, principalmente del secretario de Estado, Colin Powell, y del subsecretario de Asuntos
Interamericanos, Roger Noriega. En cuanto a la negativa a otorgar inmunidad diplomatica a
tropas norteamericanas, esto motivé la suspension de los ejercicios militares conjuntos entre
ambas fuerzas aéreas, y con participacion de los paises del Mercosur, denominados Aguila 111
que estaban previstos para octubre de 2003 en las provincias de Mendoza y San Luis. En esta
oportunidad, el Congreso de la Nacién se opuso a conceder los requerimientos de Washington,
no aprobando el proyecto de ley impulsando por el canciller Rafael Bielsa y el Ministro de
Defensa José Pampuro.

En segundo término, Estados Unidos incluyo en el Sistema Generalizado de Preferencias (SGP)
15 productos argentinos, los cuales podian ingresar al mercado norteamericano sin pagar arancel.

En su mayoria se traté de productos lacteos.

Argentina plante6 su relacion con los Estados Unidos en términos muy diferentes a los que lo
hizo durante la gestiones de Menem y De la Rla. En este caso, Kirchner pudo responder a las
urgencias financieras lo que le permitio evitar vincular cuestiones no vinculadas. Eso le valié
construir cierto margen de maniobra en la relacion bilateral que le permitieron disentir en
algunos temas sin costo alguno®. Prueba de ello es la abstencién a la condena a Cuba en la
comision de derechos humanos de Naciones Unidas de Ginebra y la posicion argentina junto a
Brasil en 2003 tanto en la ronda Doha de la OMC en Cancun como en la Cumbre del ALCA en

Miami contrario a los intereses norteamericanos.

2% para Simonoff (2007: 86-88) la agenda con Estados Unidos aparece multilateralizada tanto desde un punto de vista politico
como econémico. Ejemplo del primero son la participacion en misiones de paz, y la lucha contra el terrorismo. En lo econémico
destaca las negociaciones en el ALCA 'y la OMC.
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Es importante destacar que en esta primera etapa, no solo la relacion bilateral fue enmarcada
como positiva sino que incluso el vinculo entre ambos presidentes aunque minimo fue al menos
cordial. Los encuentros en julio de 2003 en Washington donde Bush anim6 a Kirchner a
negociar con dureza con el FMI, y en septiembre del mismo afio en la Asamblea General de la

ONU donde lo llam¢6 euféricamente “conquistador del fondo” dan prueba de este argumento.

En el aflo 2005, Argentina logra realizar el canje de deuda con los bonistas privados y en enero
de 2006 cancela su deuda con el FMI. Estos logros argentinos permiten a los Estados Unidos
redisefiar la relacion bilateral y dar comienzo a una segunda etapa. Simultaneamente, en enero de
2005 comienza el segundo mandato presidencial de George W. Bush que trajo como cambio mas

relevante la llegada de Condolezza Rice a la Secretaria de Estado en lugar de Colin Powell.

Desde Argentina se buscé redefinir la agenda, hacerla mas amplia y positiva. Amplia para salir
de las cuestiones exclusivamente financieras, y positiva para converger y armonizar en todos los
temas que fuera posible. No obstante, Bush comienza a exigir algunas cuestiones. En esta etapa,
plantea una agenda de seguridad que va en sintonia con la securitizacion de la agenda

internacional.

Con respecto al terrorismo, el ejecutivo argentino consiguié que el congreso de la nacién
ratificara en marzo de 2005 dos convenciones que desde Washington se consideraban
imprescindibles en la relacion bilateral aun pese a las objeciones de consideracion por parte de
los partidos de oposicidn en el parlamento como la Afirmacion para una Republica Igualitaria
(ARI), la Unién Civica Radical (UCR) y el Partido Socialista (PS). Estos instrumentos fueron la
Convencion Internacional para la Represion del Financiamiento del Terrorismo de las Naciones

Unidas de 1999, y la Convencidn Interamericana contra el Terrorismo de la OEA de 2002.

En cuanto al narcotrafico, la DEA consideraba que el puerto de Buenos Aires servia de paso de
drogas desde Colombia. En consecuencia el canciller Rafael Bielsa y el embajador
norteamericano Lino Gutiérrez llegaron a un acuerdo en septiembre de 2004 para efectuar
reformas en dicho puerto con el objetivo de combatir dicho trafico. Aqui también es necesario
destacar la inquietud norteamericana acerca de la radarizacion del espacio aéreo argentino. La
insuficiencia y practicamente nulo control del espacio aéreo mediante radares condujo a pedidos
y presiones norteamericanas para la compra de estos equipos que serian fabricados por la
compafia norteamericana Northorp Grummnan. No obstante, en este punto, Kirchner se

comprometié a dar solucién a la problematica aunque no del modo deseado por los Estados
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Unidos. Desde el gobierno se dejé en claro que Argentina no compraria radares sino que los

produciria internamente.

Otra de las preocupaciones norteamericanas era el combate contra el lavado de dinero. En este
punto, la Argentina tuvo una actitud de fuerte compromiso constituyendo y participando de la
“Unidad de Transparencia Comercial” junto a Brasil y Paraguay en la zona de la Triple Frontera.
Esta entidad entré en funcionamiento desde comienzos de 2006 y presenta como novedad que
seria coordinada por la agencia norteamericana de la Oficina de Ejecucion de Leyes de
Inmigracion y Aduanas. Sin embargo, las mayores presiones norteamericanas estuvieron
enfocadas en la reforma de la “Ley contra el Lavado de Dinero y la Financiacion de las
Actividades Terroristas”, o mejor de conocida como la “ley Carrio”. El pedido norteamericano
estuvo destinado a que Argentina profundice el accionar de la Unidad de Informacién Financiera
y con ello terminar con el financiamiento del terrorismo tanto en forma directa como indirecta.
El gobierno argentino manifestd expresamente su intencion trabajar en esa direccién. Por ultimo,
a modo de detalle, cabe destacar que es en este momento que se produce una normalizacion de

los ejercicios militares conjuntos entre ambos paises.

En definitiva, el gobierno argentino no plante6 divergencias, ni mucho menos desafios a los
Estados Unidos en la dimension estratégica militar de la agenda bilateral. A pesar de ello,
tampoco se tradujo en un seguidismo o alineamiento automatico. Por el contrario, existieron
divergencias en asuntos economico-comerciales. El ejemplo méas evidente fue la negativa
Argentina junto al resto de los Estados parte del Mercosur y Venezuela al proyecto de
constitucion del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA), en la cumbre de las Américas
realizada en Mar del Plata en noviembre de 2005. Por otra parte, existieron puntos de disenso en
ambitos multilaterales como la abstencion argentina a condenar a Cuba por la violacién de
derechos humanos en los distintos foros internacionales (marcando un punto de continuidad con
el altimo afo de la gestion Duhalde y en sintonia con la postura brasilefia); y posturas contrarias
como las expresadas en la ronda Doha correspondientes a la Organizacion Mundial de Comercio
(OMC). De todos modos, cabe destacar que ninguna de estas diferencias entorpecié la relacién

con Estados Unidos. Las divergencias no pasaron del ambito diplomatico.

No obstante, pese a no plantear desafios estratégicos, en esta segunda etapa la relacién con
Estados Unidos estuvo signada por “la tension y la desconfianza” (LLenderrozas, 2011: 253). En
primer lugar, a causa de la problematica relacion interpersonal entre los presidente Kirchner y

Bush lo cual ocasiond el desconcierto y la incertidumbre por parte de la administracion
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norteamericana y sectores especializados de dicho pais acerca de como calificar y percibir al
gobierno argentino y de comprender si se trataba de una relacion cooperativa o conflictiva.
Ejemplo de ello son la participacion del gobierno argentino en la organizacion de la cumbre de
los pueblos o contracumbre previa a la cuarta cumbre de las Américas en Mar del Plata en 2005
en donde el Presidente de Venezuela, Hugo Chavez Frias desatd toda su furia
antinorteamericana, y también remarcar, ya en la misma cumbre, el estilo poco habitual de un
gobernante anfitrion para con otro presidente, tal como fue el entredicho entre Kirchner y Bush,
produjeron la posterior falta de reuniones bilaterales entre ambos mandatarios. Nunca mas
volvieron a reunirse luego de ese incidente. Un hecho semejante volvid a repetirse en marzo de
2007, fecha en que el presidente Bush visit6 Montevideo y Kirchner volvié a ofrecer a Chavez
una plataforma para un nuevo acto antiimperialista. Los hechos marcaron o al menos
repercutieron en la relacion bilateral entre ambos paises a tal punto que “(...) el Departamento de
Estado bajé la calificacion de la relacion argentino-estadounidense de “excelente” a “positiva”
(...)” (Russell, 2008: 94).

Al margen del deterioro del vinculo entre presidentes, entendemos que el problema de fondo
radic en la negativa norteamericana a permitir a la Argentina retornar al mercado de capitales
luego de la reestructuracion de la deuda en default en la medida en el gobierno de Buenos Aires
buscé cambiar las reglas de juego y no aceptar la dependencia en ese &mbito de Washington.
Miranda (2012a: 3 y 4) sostiene que “mientras la Casa Rosada cuestiond la actitud
norteamericana ante el default e ignoré6 a los organismos financieros internacionales, la respuesta
de la Casa Blanca fue entorpecer el acceso de Argentina al poder inversionista sabiendo que este
pais dependia de fuentes de financiamiento externas para su economia en crecimiento”. Para el
autor, Argentina debia someterse al articulo IV del FMI para normalizar el vinculo con el
organismo. Como represalia, Estados Unidos utilizé ante los inversionistas norteamericanos el
vinculo entre Kirchner y Chavez como imagen del mal clima de negocios e inseguridad juridica
gue presentaba Argentina con el fin de persuadirlos de no hacer inversiones en dicho pais. Esta

sancion politica continu6 de Bush a Obama y abarco a ambos gobiernos kirchneristas.

El gobierno de Cristina Fernandez no escapo a esta logica que Busso (2010) denomind situacion
ciclica de acercamiento-crisis-intento de recomposicion. Mas aun, esta tendencia se acentuo.
Pese al énfasis de Fernandez tanto como candidata y como presidente de mejorar el vinculo con
el pais del norte, pronto se top6 con obstaculos para cumplir con dicho objetivo. Ejemplo de ello
fueron el caso de Antonini Wilson, la agenda financiera pendiente, el discurso y las acciones

percibidas como populistas por Washington y finalmente en 2011 el episodio del avion militar
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norteamericano el cual encontrandose en una mision de adiestramiento de la policia federal en el
pais fue objeto de un operativo de la aduana argentina en el que se confiscd equipamiento de
caracter militar desatando un incidente bilateral. Por lo tanto, la expectativa de que podia llevarse
adelante un nuevo entendimiento con la entrante administracion democrata —sobre todo por los
valores que esta representaba- pronto se esfumaron. Obama nunca se reunié oficialmente con la
presidente Argentina, por el contrario recibio a otros presidentes de la regién y realiz giras por

Sudamérica sin aterrizar por Buenos Aires*.

Como corolario, creemos que Argentina perdio relevancia para Estados Unidos. Ya no era un
actor importante, ni siquiera para la estabilidad regional o al menos para contener a Venezuela
que era el objetivo que Washington perseguia en ese momento. En consecuencia, en este periodo
el pais no pudo regularizar su relacion con Estados Unidos. No supo construir una relacion
madura y positiva como medio para reinsertarse en el sistema internacional luego de la crisis de
2001. Cuando con posterioridad de la salida del default en 2005, hubo una oportunidad para
ampliar la agenda existieron problemas que repercutieron en la relacion bilateral y por
consiguiente en la posicién contraria que Estados Unidos adoptd para facilitar el retorno de
Argentina al sistema financiero internacional. En definitiva, se traté de un retorno a la tradicional

desconfianza entre ambos paises.

I. D_ Ladistancia en las relaciones con Europa.

Los vinculos con los paises europeos se deterioraron notablemente luego del default y la brusca
salida del régimen de convertibilidad. La recomposiciéon de los mismos qued6é en manos del
gobierno de Néstor Kirchner. Sin embargo en la practica esta tarea se encontré con maltiples

dificultades y condicionamientos.

Una de las primeras preocupaciones para los paises europeos era la situacion de las empresas que
habian realizado inversiones en el pais en la década del noventa, principalmente en el sector
servicios. El problema se plante6 con posterioridad a la devaluacion cuando el gobierno
argentino, primero el interino de Duhalde y luego continuado por Kirchner, transformé los
contratos a pesos y congeld las tarifas creando malestar en los inversores que acudieron a sus
gobiernos de origen para reclamar y presionar a Buenos Aires. El drastico cambio de las

condiciones y del clima de negocios llevo a las empresas en forma masiva a iniciar acciones

2% Solo puede mencionarse la sorpresiva visita de la secretaria de Estado Hillary Clinton en marzo de 2010 a Buenos Aires luego
de intensas gestiones de la diplomacia argentina. Inicialmente la funcionaria solo tenia previsto una gira por Brasil, Uruguay y
Chile.
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legales principalmente en el Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas a
Inversiones (CIADI). Algunas se retiraron del pais, otras mantuvieron con el gobierno argentino
tensas negociaciones para reestructurar los contratos. En algunos casos se logré retirar los
reclamos del organismo internacional a cambio nuevas concesiones o de la extension de las ya
existentes. Sin embargo, gran cantidad de demandas continuaron (De la Balze, 2010: 127).
Finalmente, otro de los cuestionamientos y malestares ha sido la inflacion o mas adn la falta

politicas antiinflacionarias.

Otro de los temas algidos instalado en la agenda era la deuda con el llamado Club de Paris®. Se
trata de deudas estatales que en su conjunto corresponden mayoritariamente a paises europeos y
Japdn. Aunque a decir verdad en su origen méas del 65% pertenecen a las agencias de crédito a la
exportacién®® que después de cierto periodo de tiempo sin saldarse transfieren la deuda no
pagada a los tesoros nacionales. Como consecuencia esto deriva en un reclamo gubernamental y
en una posible controversia bilateral. Dichas lineas de crédito no han sido restablecidas e incluso
proyectos de inversién que requerian de dichos créditos a largo plazo y tasas bajas para
efectivizarse no ha podido realizarse, perdiéndose una interesante fuente de financiamiento. Sin
embargo, en 2008 durante el gobierno de Cristina Fernandez se anuncid el pago al Club de Paris
aunque el intento no prosperd al desatarse la crisis financiera internacional que tuvo como
episodio simbdlico la caida del Banco Lehman Brothers. Otro de los obstaculos ha sido la
constante negativa Argentina a un acuerdo previo y seguimiento de las negociaciones por el
FMI, algo que exige el Club de Paris.

Ademas, el Gltimo de los temas de interés para los paises europeos se centré en los bonistas que
no ingresaron al canje de deuda de 2005. Gran parte de los tenedores de titulos de deuda publica
en default o holdouts, eran de origen italiano, aleman y japonés destacandose principalmente
pequefios y medianos ahorristas. La composicion social y econdmica de los acreedores impacto
en los medios masivos de comunicacion y como consecuencia tracciono sobre los gobiernos que
reclamaron una nueva reestructuracion de deuda. En respuesta a ello el gobierno argentino
reabrid el canje de deuda publica en 2010 ingresando gran parte de los acreedores en cuestion,
aunque continua sin reestructurar cerca del 7% del total de bonistas privados (muchos de ellos

europeos), que no han aceptado el canje de deuda.

% E| club de Paris fue creado en 1956 como consecuencia de las dificultades argentinas para pagar su deuda. Es un foro que
oficia de marco para la renegociacion de la deuda entre los paises deudores y los acreedores gubernamentales. Este club no
presenta miembros fijos, se rige a través del trato simétrico entre todos los acreedores y es regla un previo acuerdo con el FMI.
Para el afio 2008 Argentina registraba deuda vencida y por vencer de aproximadamente $6.700 millones de délares (sin incluir
posibles intereses punitorios) repartida entre 17 paises. El 30% de la deuda era con Alemania, 25% con Japon, 9% con Holanda,
8% con Espafia, 8% con Italia y 7%con EE.UU., entre los principales acreedores.

% por ejemplo Hermes en Alemania, Coface en Francia, Sace en Italia, y Cesce en Espafia.
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En el marco de las relaciones bilaterales, se mantuvieron en todo el periodo con un bajo perfil,
desconfianza y distaron de ser buenas (con niveles de tirantez en algunos casos). Aln asi es
posible mencionar y distinguir algunas peculiaridades. El vinculo bilateral con Espafia paso de
ser positivo e intenso durante el gobierno de Kirchner a una de las relaciones mas tensas y
conflictivas durante la administracion de Cristina Fernandez. Espafia se convirtid en el segundo
inversor en el pais en la década del noventa beneficiandose con la privatizacion de los servicios
publicos. El default y el fin del régimen de convertibilidad pusieron en primer plano la
renegociacion de los contratos con las compafiias, muchas de las cuales recurrieron al CIADI
demandando a la Argentina. El objetivo argentino era normalizar el vinculo con las empresas
espafiolas®’. Para ello, Kirchner inicié una diplomacia intensa aunque dura por momentos para
distender luego e intentar conciliar®. Adquirieron relevancia en la relacién bilateral la por
entonces primera dama Cristina Fernandez de Kirchner, el jefe de Gabinete Alberto Fernandez y
el ministro de planificacion federal Julio de Vido. El discurso oficial hizo referencia a la
“amistad hispano-argentina” y a la “permanente solidaridad espafiola en momentos dificiles”
para la Argentina. Incluso llegd a hablarse de “dialogo fluido” con el Gobierno de José Luis
Rodriguez Zapatero. En contrapartida y en forma paraddjica desde Espafia se percibié al nuevo
gobierno argentino como un interlocutor confiable. Tal es asi que la Confederacion Espafiola de
Organizaciones Empresariales (CEOE) elogi6 al pais por las garantias a la estabilidad econémica
y juridica, creando un apropiado clima de negocios®. Incluso en 2006 se lleg a un acuerdo
bilateral sobre la refinanciacion de la deuda argentina para con Madrid que no se llevo a cabo ya
que las reglas del Club de Paris no permiten negociar por separado. Sin embargo, para el afio
2007 y con mayor precision durante el mandato de Cristina Fernadndez el vinculo bilateral se
volvié tenso y dificil a causa de las nacionalizaciones que argentina llevo a adelante con las
empresas espafiolas, particularmente las AFJP, Aerolineas Argentinas bajo control del grupo
Marsans sin el cual se haya efectuado una indemnizacion, y también el creciente deterioro del

vinculo con la compafiia Repsol por Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF).

27 por ejemplo se firmaron cartas de entendimiento que permitian aumento tarifario con la constructora Aventis (que disponia de
participacion accionaria en Autopistas del Sol y Autopistas del Oeste), y Endesa (propietaria de Edesur), también con Telefénica
y Gas Natural Ban. En estos casos las empresas accedieron a retirar sus demandas internacionales contra Argentina. Casos mas
complejos fueron entre otros el de Aguas de Barcelona (accionista de Aguas Argentinas y Aguas Cordobesas) y Marsans donde
desde el comienzo el gobierno argentino siempre pretendié incrementar el paquete accionario estatal.

%8 para Arce Suarez (2004), Kirchner en un primer momento mostrando firmeza acusé a las empresas espafiolas de connivencia
con el menemismo para llegar a la desastrosa situacion financiera que atravesaba el pais mientras que simultdneamente enviaba a
sus ministros a negociar y distender la situacién. Paraddjicamente, en su segundo viaje seis meses después se convirtio en el
hombre que garantizaba el marco que las empresas deseaban.

2 Una lectura diferente desarrolla Celestino Del Arenal (2011: 378) presentando este periodo por el deterioro bilateral,
caracterizado por “la ausencia total de sintonia personal entre los mandatarios” y la “incompatibilidad absoluta de los
planteamientos politicos existentes” entre ambos gobiernos. Para el autor el hecho distorsivo fue la politica neopopulista de
Kirchner que desarroll6 medidas contraproducentes para los capitales espafioles, teniendo como consecuencia un clima de
inseguridad juridica.
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Mientras que las relaciones de Argentina con Alemania, Francia e Italia comenzaron frias y muy
distantes, intentaron recomponerse en el mandato de Cristina Ferndndez aunque sin muchos
resultados. Con Alemania, la crisis heredada por el caso Siemens y la deuda al Estado aleman y a
tenedores privados obstaculizd la relacion. Hubo un intento de Cristina Fernandez de acercar
posiciones con sucesivos viajes -tanto como candidata y como presidente- al pais europeo pero
sin mayores logros. Con Francia la controversia mas resonante se plante6 por la estatizacion de
la empresa Aguas Argentinas cuya concesion pertenecia al grupo francés Suez que recurrio a los
tribunales internacionales para resolver la controversia. El episodio ocurrido en 2005 produjo
que el presidente Chirac excluyera a la Argentina de su gira por Sudamérica marcando distancia
entre ambos paises. Con la llegada de Cristina se busco reconstruir el vinculo primero a través de
un acercamiento al nuevo presidente francés Nicolas Sarkozy con el cual se trabajé
conjuntamente en el area de los derechos humanos, y posteriormente con el ambicioso proyecto
bilateral para la instalacion de trenes de alta velocidad entre las ciudades de Rosario y Buenos
Aires, con posibilidad de extension hasta Mar del Plata. El llamado “Tren Bala” que seria
provisto tecnolégicamente por la compafiia francesa Alstom, resultaba extremadamente costoso
y produjo un fuerte debate y criticas de la opinidn publica, la clase dirigente y especialistas en la
materia®®. Finalmente, con Italia el lazo se caracterizé por una distancia inicial ilustrada en la
ausencia del presidente Kirchner en Roma durante su gira por Europa en 2004. La
recomposicion, aungue tenue, comenzé a producirse con la apertura del segundo canje de deuda
en default en 2010 donde ingresaron un porcentaje considerable de pequefios ahorristas italianos.
Como complemento se hizo hincapié en los tradicionales vinculos histdricos y sociales entre

ambos paises.

Por ultimo, tampoco durante el periodo estudiado se concretaron avances en las negociaciones
entre el Mercosur y la Unidn Europea respecto a un tratado de libre comercio. Las rondas
Ilevadas a cabo en 2004 fracasaron y tras el cambio de Brasil en la votacién de la ronda Doha en
la Organizacion Mundial de Comercio en 2008 las perspectivas de retomar las negociaciones y

acercar posiciones parecieron restablecerse aunque sin resultados concretos™.

% para 2008 algunas sefiales de una lenta recuperacién fueron el retorno de inversiones de algunas empresas que ya se
encontraban en el pais como Peugeot, Sanofi y Louis Dreyfus.

%1 En la ronda Doha, Brasil voté paradéjicamente con los paises desarrollados y no con el G22 con la intencién de tender un
“puente” en las negociaciones a fin de evitar ser acusado por los paises desarrollados del principal obstaculo del acuerdo. No
obstante, dicha ronda de negociaciones qued6 sumida en una paralisis, sin acuerdo, polarizada en dos grupos.
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I. E_ Ladiversificacidn de la politica exterior: La Republica Popular China.

El comienzo del siglo XXI trajo aparejado un cambio en el orden internacional, o al menos una
transicion de un orden unipolar a un mundo con una tendencia multipolar. Es importante
remarcar que uno de los aspectos en que se manifestd esta nueva tendencia fue en la aparicién de
Estados con economias emergentes, que crecieron a tasas significativas en la primera década del
nuevo siglo e impulsaron dréasticamente los niveles del comercio internacional y modificaron los

flujos del mismo.

En este sentido sobresale el rol de la Republica Popular China (China en adelante) quien desde la
década del noventa se ha convertido en la “fabrica del mundo” (Oviedo, 2013) produciendo un
“cambio en el centro de gravedad del comercio mundial y la produccion” (Moneta, 2006). Este
fendmeno no puede entenderse en forma aislada sino que comprende a Asia como sistema en su
conjunto. En esta region se ha producido un proceso de reestructuracién econémica (productiva,
comercial y financiera)®. De este modo la relevancia de China y, a nuestro entender de Asia en
general, a comienzos del siglo XXI significo un “cambio tectonico” en la dindmica misma de las
relaciones internacionales puesto que por primera vez en cinco siglos, el centro del poder y la

riqgueza mundiales se desplazé del Atlantico al Pacifico (Halliday, 2005).

Esta emergencia de China fue significativa para América Latina porque se erigi6 en un punto de
apoyo indispensable para diversificar sus mercados de bienes y servicios pudiendo atenuar la
dependencia estructural que la region presentaba de sus mercados tradicionales, vale decir
Estados Unidos y la Unién Europea. El pais oriental se convirtié en un gran importador de
materias primas, energia y productos agricolas ayudando a mejorar sustantivamente los términos
de intercambio y creando un entorno internacional sumamente favorable (Labaqui, 2011). La
alternativa China, dado su espectacular y sostenido crecimiento, “contribuyo6 significativamente
a la permisividad internacional para que otros actores pudieran moverse con mayor margen de

maniobrabilidad diplomatica y comercial” (Miranda, 2012b: 73).

El nexo preponderante fue el comercio. China se convirtié en un comprador clave de alimentos,

hidrocarburos y materias primas®® para América latina y el Caribe y posteriormente en

%2 |_a emergencia China ha producido una reestructuracién industrial en Asia y el pacifico y un consiguiente cambio de dinamicas
en las relaciones. China ha desplazado a los paises asiaticos en productos intensivos de mano de obra convirtiéndose en el
principal exportador mundial de los mismos. Por lo tanto, los paises asiaticos han elevado su productividad para venderle a China
bienes intermedios para su produccién mientras que Japén la provee de bienes de alta tecnologia, de alto valor agregado. El
financiamiento y las inversiones a China provienen de Estados Unidos, Europa, Japon, Taiwan y la vasta comunidad China
dispersa por el mundo.

% En 2008 China publicé el Libro Blanco sobre América Latina donde dejé en evidencia sus intenciones de adquirir e invertir en
sectores ligado a la energia, alimentos y minerales.
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exportador o abastecedor de productos manufacturados. Los principales beneficiarios de las
compras chinas fueron los paises sudamericanos. No es de sorprender que en 2005 se
estableciera un Tratado de Libre Comercio (TLC) entre China y Chile, el primero con un pais
latinoamericano, a lo que luego emularon y consiguieron Pert y Costa Rica. Para el afio 2009
China se convierte en el principal socio comercial de Brasil, desplazando de este lugar a los
Estados Unidos, lo que luego acontecié también con Chile y Pert. Asimismo ocupd un lugar
relevante en el comercio de Argentina, Paraguay y Venezuela. Como contrapartida, la excepcién
a este nuevo relacionamiento lo constituye México (y en menor medida Centroamérica) quien
presenta una economia competitiva con China y percibiendo en este actor una amenaza hacia sus
productos. Existen numerosas trabas comerciales a productos industriales en ambas direcciones y
también problemas para exportar a terceros mercados como por ejemplo en el sector textil el cual
es intensivo en mano de obra y los costos laborales chinos son inferiores a cualquier otro pais.
En definitiva, el vinculo latinoamericano con China es fundamentalmente comercial, con
incipientes y selectivas inversiones® y con escasos niveles de cooperacién y concertacion
diplomatica, a excepcion del lazo con Brasil®.

Por su parte, el caso argentino no escapa a la regla general. El pais hizo del comercio exterior
uno de los pilares del vertiginoso crecimiento econémico posterior a la crisis. EI hecho mas
destacable y novedoso en este aspecto es la relevancia que ha adquirido China en particular®® y
Asia en general. Se trata de economias que no son competitivas sino complementarias. El pais
oriental se convirti6 en comprador compulsivo de productos primarios, especialmente de
commodities de origen agrario, sobre todo soja (semillas o porotos, aceite y posteriormente
biodiesel) y maiz. De este modo, Argentina se vio beneficiada en sus ventas tanto por el
incremento de cantidades y de precios aunque no pudo diversificar el origen de sus
exportaciones. Argentina no logro trascender esta barrera y vender mercancias o productos con
valor agregado, sino que por el contrario, se ha convertido en importador de manufacturas
chinas®.El comercio total pasé de $3.171 millones de délares en 2003 a $16.746 millones de

ddlares en 2011. La balanza comercial fue superavitaria para Argentina de 2003 a 2007, mientras

% Escudé (2011) detalla cuantiosas inversiones y proyectos de inversiones de China en Venezuela, Brasil, Argentina Ecuador y
Perl hasta 2011. Plantea que la gran recepcion de capitales se produjo en 2009 justo cuando mas hacia falta en América Latina ya
gue como consecuencia de la crisis financiera internacional comenzaron a escasear los capitales de fuentes tradicionales.

% El grupo BRICS, y el G-20 comercial que participa en la OMC son ejemplos donde ambos paises han cooperado politica y
diplométicamente.

% |_a relacién tomé un impulso inusitado y decisivo luego de la gira del presidente chino Hu Jintao por Sudamérica, incluida
Argentina, en noviembre de 2004. Cabe destacar también que en ese mismo afio Buenos Aires reconocié a China como economia
de mercado en el marco de la Organizacion Mundial de Comercio.

37 Algunas opiniones consideran que Argentina debe procurar incorporarse al comercio industrial con China, buscando la forma
de proveerle productos intermedios. Moneta (2006) sostiene la posibilidad de formar una “canasta estratégica” con productos
ligados a la “biologia aplicada a los alimentos, tecnologia nuclear con usos pacificos, sistemas de software parasatelitales,
medicina” y aprovechar alguna otra posibilidad.
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que en 2008 la situacién fue revertida favoreciendo a China y aumentando la tendencia afio tras
afio llegando a 2011 a presentar un desequilibrio de $4.400 millones de délares*®.

El peso especifico de la relacion pasé por la dimension comercial. No hubo inversiones
cuantiosas ni de relevancia, teniendo escasa incidencia en el sector productivo. Sélo tres grandes
inversiones se contabilizan, todas ellas en sectores estratégicos previstos en el Libro Blanco de
2008 vy realizadas durante el mandato de Cristina Ferndndez. Ellas son: la reapertura del
yacimiento de hierro de Sierra Grande en Rio Negro en 2008 por la empresa China Metallurgical
Group Corporation (MCC), la compra del 49% del paquete accionario de la compafiia petrolera
Bridas en 2010 de la China National Offshore Oil Company (CNOOC), y el inicio del proyecto
de construccion de un sistema de riego en Rio Negro en 2011 por parte de la China Heilongjang
Beidahuang State Farms Business Trade Group. Aln asi, en poco tiempo, el gigante asiatico se
convirtio en tercer inversor extranjero directo en argentina para 2010 detras de la Union Europea
(Espafa principalmente) y Estados Unidos. Asimismo, se vislumbré una incipiente cooperacion
bilateral en sectores del alta tecnologia como el “Acuerdo Marco de Cooperacion Técnica para el
Uso Pacifico del Espacio Ultraterrestre” de 2004 entre Hu Jintao y Néstor Kirchner que dio
inicio a la cooperacién bilateral en el sector satelital y de comunicaciones; y ademéas quedé de
manifiesto el interés chino en INVAP con la visita el presidente chino en 2004 en la cual se

comprometié a comprar reactores argentinos en el futuro.

Desde nuestro punto de vista, el vinculo bilateral no operé como una fuente de diversificacion
politica, es decir, un punto de apoyo para establecer coincidencias y convergencias politicas y
diplomaéticas que colaborasen en pos de sostener una estrategia autonomista. Para Argentina, la
agenda estuvo determinada por la variable comercial. Sostenemos que a raiz de la importancia
que fue cobrando la misma con el transcurrir del tiempo, y sumado al ascenso chino en la
estratificacion internacional como potencia mundial, el contenido de la relacion trascendié lo
estrictamente comercial y comenzd a experimentar otras areas como finanzas, inversiones,

cooperacion en sectores estratégicos y una primaria agenda politica®.

No obstante, reconocemos que la trascendencia que ha alcanzado la relacion bilateral con China

en la politica exterior argentina ha sido de tal magnitud y relevancia que ha despertado el debate

% |_as cifras son tomadas del texto de Oviedo (2015: 74) en base a datos del INDEC.

% Oviedo (2011) plantea que la agenda bilateral est4 constituida por temas politicos, econémicos y culturales. En los asuntos
politicos se encuentran los mutuos apoyos en ambitos multilaterales al caso de Malvinas y el apoyo a la posicion China ante
Taiwan, el intento de esbozar posiciones comunes ante una eventual reforma del Consejo de Seguridad de la ONU y en el G-20
en el orden financiero. A su vez, Argentina ha tomado una posicion proclive a China en materia de derechos humanos frente a las
condenas internacionales al régimen chino. En los temas econémicos, el énfasis se encuentra en lo comercial y no en las
inversiones mientras que en el plano cultural existe el desafio de progresar en una mayor interaccion en los diferentes aspectos
desde una profunda base de amistad y cooperacion desde el establecimiento de relaciones en 1945.
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tanto en d&mbitos politicos, académicos y los medios de comunicacion en torno a los rumbos que
debe adquirir la vinculacion. Uno de los anélisis mas comunes consiste en presentar el nexo con
China como una reedicion de la relacién que entre 1880 y 1914 se produjo con Gran Bretafia
(Escudé, 2011; Labaqui, 2011; Suazo-Rohmer, 2014) en la cual Argentina exportaba e intentaba
exportar la mayor cantidad de productos primarios (carnes, granos y cereales) a los mejores
precios posibles e importaba productos manufacturados. Se trata de economias complementarias
que “como Gran Bretafia en el primer periodo, China necesita del producto que nosotros
exportamos competitivamente” (Escudé, 2011: 4). También se recibieron cuantiosas inversiones
dirigidas a obras de infraestructura (ferrocarriles, puertos, frigorificos) que optimizaban y
garantizaban el comercio bilateral. En este sentido, Escudé (2011: 4) sostiene que este tipo de
vinculo se estd recreando en una escala menor cuando sefala que “un ejemplo del tipo de
cooperacion gque deberia multiplicarse es el acuerdo marco entre nuestra provincia de Rio Negro
y la provincia china de Heilongjiang. Su objetivo es ampliar la superficie productiva por medio

de inversiones en irrigacion”.

Otra de las visiones en perspectiva histérica que pueden encontrarse es asimilar el actual vinculo
con China a la relacion que surgio en los setenta durante el tercer peronismo y persistio casi
hasta 1989 con la Unién de Republicas Socialistas Soviéticas emergiendo este pais como un
importante comprador de granos primero y luego también de carnes®. No obstante, coincidimos
con Miranda en que el contexto actual de globalizacién y multipolarismo politico difiere
sustancialmente del bipolarismo de la Guerra Fria que restringia notablemente la permisividad
internacional limitando en este caso el vinculo a la esfera comercial. Ademés, Argentina
pretende trascender del ambito estrictamente comercial y ampliar la agenda a otros campos por

lo que el vinculo adquiriria una perspectiva distinta (Miranda, 2012b).

En consecuencia, desde nuestro punto de vista, la creciente relevancia china y su irrupcion en la
politica exterior argentina se constituyen en una oportunidad para favorecer politicas de
autonomia heterodoxa e incidir positivamente en la reduccién de la doble dependencia* en que
ha caido el pais en el siglo XXI. Sin embargo, para que esta construccién sea posible es
necesario que algunas variables contextuales continten constantes, vale decir, ceteris paribus. En
primer lugar, este incremento del margen de maniobra que brinda hoy el sistema internacional

depende de los tonos que adquiera el estado de la relacion bilateral entre Estados Unidos y

40 ver VAZQUEZ OCAMPO, José, “Politica Exterior Argentina. 1973-1983”. Tomo I. Buenos Aires, CEAL, 1989.
“ Sobre el concepto de doble dependencia ver: FIGARI, Guillermo, “De Alfonsin a Menem Politica Exterior y Globalizacion”.
Buenos Aires, Memphis, 1997.
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China®. Este vinculo se ha caracterizado por una interdependencia creciente dentro de un
proceso de acercamiento iniciado en 1972. En la dimension econémica el nexo ha alcanzado
impensados desequilibrios comerciales pero adn asi se la concibe como una relacién de
“desequilibrios estables” (Moneta, 2006; Subacchi, 2008), que consiste en que China con su
abrumador superavit comercial con los Estados Unidos compra bonos de deuda norteamericana.
“En la medida que China siga comprando bonos del Tesoro, va a poder venderle al pais del norte
y Estados Unidos comprarle al asiatico. Es un juego que funciona y tiene a ambos jugadores
como rehenes” (Moneta, 2006). En cuanto a la perspectiva politico-diplomatica ambos han
construido un vinculo positivo, sin conflicto con signos de cooperacion evidente. EI nexo se
caracteriza por la necesidad mutua aunque Estados Unidos pretenda mantener la supremacia
aplicando estrategias de contencion al pais oriental mientras que China aspira a una transicion
hegemodnica® pero ha evitado la confrontacién diplomatica a la vez que no ha disputado

explicitamente el patio trasero norteamericano mas alla de su progresivo intereés.

En segunda instancia, observamos que las oportunidades y atractivos que China presenta han
sido compartidos abiertamente por Sudamérica en general. Eso ha significado hasta el momento
que no se encuentra en riesgo el clima de buena vecindad o amistad regional, y la “concordia
geopolitica sudamericana” (Escudé, 2011: 5). La cooperacion, concertacion e integracion
sudamericana y latinoamericana han avanzado paulatinamente sin que sus miembros compitan
por una relacién privilegiada con China, ni la potencia oriental haya actuado como un factor
perturbador en dicho proceso. Esta relacion difiere sustancialmente con la sostenida por los
Estados Unidos para la region desde fines del siglo XIX y acentuadas fundamentalmente con
posterioridad a la Segunda Guerra Mundial cuando sus politicas tendian a seguir las maximas
realistas de “equilibrio de poder” y “divide et impera” produciendo competencia, rivalidades y

desconfianza entre los estados.

Finalmente, resulta elemental para el mantenimiento de la relacion bilateral de estabilidad la
complementariedad econdémica entre Argentina y China. Para describirla Oviedo (2013) utiliza
los conceptos de Robert Keohane de armonia y cooperacion. La armonia se establece puesto que
el gigante asidtico ha logrado desarrollar un modelo “productivo exportador”, permitiendo que
una cadena de paises se conviertan en proveedores del mismo, como es el caso argentino aunque

abasteciéndolo de alimentos y demas productos primarios. En este esquema, las controversias

2 Tanto Miranda (2012b) como Escudé (2011) desarrollan en forma sintética las diferentes anélisis y percepciones de los
distintos enfoques tedricos sobre las relaciones xino-norteamericanas.

“3 para explicar este proceso muchos analisis recurren a la tesis de transicién del poder que Kenneth Organski esbozara en World
Politics en 1958.
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que surgieren podrian ser resueltas por la cooperacion bilateral como fue el cierre de las
importaciones del complejo soja en 2009 por el gobierno chino. Por el contrario, un problema
mas complejo podria surgir si Argentina decide modernizar su estructura productiva y comenzar
a competir en algunos sectores con China poniendo fin a la armonia e introduciendo un clima de

incertidumbre sobre el futuro del nexo.
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Seccion 11

La Integracion Deseada. Mercosur: De la Euforia a la Desilusion

La integracion subregional fue uno de los pilares fundamentales de la politica exterior argentina
desde el retorno de la democracia en 1983. Todos y cada uno de los gobiernos, cualquiera sea su
partido politico, apostaron por la politica de integracion ain cuando la misma tuvo significados y
contenidos diferentes para cada uno de ellos. Por eso entendemos que Argentina llevo adelante
hacia el Mercosur algunos rasgos de lo que es una “politica por impulsos” en donde se varid de

intensidad segun los periodos, gobiernos y proyectos de insercion externa (Lechini, 2006: 46).

Siguiendo a la autora se define por impulsos a las “(...) acciones externas, generalmente
discontinuas, que explicitaron momentos de acercamiento (...)”, en este caso hacia el bloque
subregional y sus Estados parte “por periodos cortos” coincidiendo en gran medida con los
distintos mandatos presidenciales. En cierta forma podemos sostener también aunque dentro de
una impronta integracionista general que “estos impulsos estaban vinculados a una necesidad u
oportunidad contingente, directa o indirecta que era el sustento del acercamiento”. “Como se
deriva de ello, el objetivo pretendido terminaba convirtiéndose en el contenido de la accion

politica™*.

La politica de integracion no respondio a la construccion de una politica exterior sustentada en el
tiempo y por los distintos gobiernos. Fue algo paraddjico. A pesar de la alta prioridad y
centralidad para todos los gobiernos democraticos, primé la discontinuidad y el cambio en la
concepcidn politica hacia el mismo. Pretendid ser para la Argentina una politica de Estado pero
no logro plasmarse como tal. No hubo un disefio, una concepcion del Mercosur. Por el contrario,

hubo distintas visiones que no tuvieron constancia en el tiempo. Terminaron siendo diferentes

4 No desconocemos que Lechini utiliza el concepto de politica por impulsos para aplicarlo a un 4rea de baja prioridad o
importancia secundaria para la politica exterior argentina como es el caso de Africa. Lo contrapone a lo que denomina la
construccion de una politica exterior y teniendo como especial referencia a la politica brasilefia hacia ese continente. Nosotros
admitimos que el Mercosur es un caso absolutamente diferente ya que se trata de un area central, de alta prioridad para la politica
exterior argentina. Dejamos un margen al debate de si es posible ser impulsivo para un pais en areas de importancia central y/o
estratégica. Aln asi intentamos extrapolar el concepto sosteniendo que la clase dirigente Argentina ha intentado construir una
politica de Estado hacia el bloque y sigue haciéndolo aunque creemos que ha primado una tendencia a una politica por impulsos.
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“impulsos” siguiendo objetivos particulares de cada gobierno en las cuales hubo variacion del
énfasis y las dimensiones a abordar. Por ejemplo, en un primer momento primaron las
coincidencias politicas y el sector de bienes de capital. Luego en la primera mitad de los afios
noventa el comercio y las inversiones. En la segunda mitad de esa década consolidar la
institucionalizacion y finalmente la ampliacién y la profundizacion del blogue, por citar

sucintamente algunas cuestiones.

Se remitio siempre a impulsos que no fueron mas que un episodio de “stop and go”. Asi a cada
momento de entusiasmo, armonia o ilusion en el transcurso del Mercosur le seguian
inexorablemente periodos de signos de fatiga, estancamiento o hibernacion. Ante cada crisis la
respuesta fue poner énfasis en otra dimension a fin de “reimpulsar” la situacion. En general, las
cuestiones irresueltas no encontraron solucién, quedando en la mayoria de los casos pendientes.
Pero en todo este periodo desde el 1983 hasta el 25 de mayo de 2003, al margen de los objetivos
de cada gobierno argentino, hubo un factor determinante que se situ6 en una variable externa, la

cual respondio a las posturas y actitudes de Brasil.

1. A_ Convergencia politica e impulsos institucionalistas.

El gobierno de Kirchner no fue la excepcion a lo descripto anteriormente. Desde la percepcion
del nuevo gobierno la convergencia de factores estructurales y coyunturales le otorgaban a la
integracion subregional un valor especial que la colocaban como una prioridad en el disefio de la

agenda externa.

Entre los factores estructurales destacamos dos de trascendencia. En primer lugar, una cada vez
mayor tendencia mundial al multilateralismo. En consecuencia el mundo se ha caracterizado en
forma creciente por el agrupamiento de los Estados en bloques que favorecen y mejoran
sustancialmente su capacidad de negociacion. Estos bloques permiten amplificar la voz de los
Estados a la vez que sus posturas ganan fuerza y consistencia en términos relativos, fortaleza que
de otra forma dificilmente podrian obtener. La participacion argentina en multiples ambitos
multilaterales, organizaciones internacionales, foros y demas negociaciones han creado la
necesidad de pertenecer, consolidar e integrarse en bloques. En ese sentido el canciller Bielsa
(2004: 6 y 13) expresaba que “nuestro paradigma es integracion o intrascendencia”, destacando
“(...) el fortalecimiento de la cooperacion, de la solidaridad y de la concertacion de posiciones
con paises con los cuales compartimos intereses, valores y visiones. En un espacio global
interdependiente, la capacidad de actuar de manera concertada —obrar en comun- en una logica

de suma positiva, es un recurso de poder que debemos ser capaces de aprovechar y maximizar”.
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En segundo lugar, un elemento sustancial que impulsé en forma constante a la integracion fue el
sinceramiento por parte del gobierno argentino y de los principales partidos politicos de “haber
asumido definitivamente su pertenencia a América Latina” lo que significo todo “un salto
cultural de trascendencia” (Miranda, 2009a: 16). Creemos que este pronunciamiento
latinoamericano del nuevo gobierno justicialista no fue una mera diferenciacion con la politica
seguida en la década del noventa (toda una constante del discurso Kirchnerista) cuando el
alineamiento con los Estados Unidos llevd a la clase dirigente a vislumbrar que el pais podia
ingresar al primer mundo dado las transformaciones que estaban aconteciendo a nivel global y

por ello ocupar un lugar privilegiado en el nuevo orden internacional®

. Sino que ademas fue un
reconocimiento realista, genuino y objetivo de que el pais pertenecia al subsistema

latinoamericano y era naturalmente el &mbito propicio para llevar adelante la integracion®.

Por otra parte, yacia una variable contextual de enorme impacto que condicionaba y hasta en
algunos casos determinaba las conductas del nuevo gobierno que comenzaba su mandato en
mayo de 2003. Se trataba de la crisis institucional que vivio el pais y que tuvo una repercusion
directa en la politica exterior. Como resultado de la misma, la Argentina qued6 en el plano
externo desinsertada, despotenciada y extremadamente vulnerable. En otras palabras, Argentina
era un pais irrelevante para los centros de poder politicos y econémicos mundiales*’. Gozaba de
escasos margenes de permisividad. Esta situacion produjo que el pais centrara su atencion e
intentara recuperar parte de su iniciativa diplomatica y atributos de poder en América Latina,
lugar donde histéricamente contd con una capacidad de influencia relativa. Ademas esta region

fue el nicleo de la solidaridad, apoyos y sostenes en los momentos mas dificiles de la crisis*®.

Era natural que con estas percepciones y realidades la relacion bilateral con Brasil cobrara un
valor esencial, estratégico. Brasil era el actor relevante para la recuperacion del pais®. De esta

forma la relacién bilateral se erigio en un pilar fundamental para la superacion de la crisis que

> Russel y Tokatlian (2003) establecen como una caracteristica constante en la Argentina de posguerra hasta nuestros dfas lo
que califican como “el problema de la identidad internacional de la Argentina”, que consiste en un debate interminable sobre
nuestra identidad internacional. Practicamente todos los gobiernos tuvieron la necesidad de definir su lugar de pertenencia, su
identidad.

“ Cabe remarcar que tanto el partido Justicialista como la Unién Civica Radical han tenido por tradicion politicas tendientes a un
mayor acercamiento con Latinoamérica. No obstante, pueden encontrarse diferencias sustanciales entre gobiernos de ambos
partidos y paraddjicamente entre gobiernos de un mismo partido a lo largo de la historia.

47 Miranda (2003) plantea que la irrelevancia argentina fue producto de un proceso. Primero siendo irrelevante desde un punto de
vista estratégico y econdémico, para con posterioridad a la crisis de 2001 serlo también desde la dimension politica. Como
consecuencia, el pais se encontraba en un estado de “indefension internacional” con una “creciente vulnerabilidad externa”
relacionada con la “tenencia de un Estado débil, de economia quebrada y de sociedad empobrecida”.

48 Cabe destacar que Brasil y Chile, eran los principales compradores de productos argentinos al momento del default. Ambos
junto a México fueron ademas los principales sostenes externos ante las negociaciones de Argentina con el FMI. Con
posterioridad, también Venezuela brindd un sélido apoyo principalmente desde la dimensién financiera.

9 Distintos anélisis coinciden en que el pais carecia de opciones mas que acompafiar las iniciativas internacionales de Brasil a fin
de recuperar capacidades propias (Miranda, 2004; Cortés y Creus, 2010). Por su parte, Torres del Sel (2008) se refiere a “Brasil
como referente constante en la agenda kirchnerista”.
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atravesaba la politica exterior después de 2001. Tanto el gobierno provisional de Duhalde en un
primer momento, como la gestion Kirchner optaron por Brasil para recomponer la situacion
internacional del pais. Y era precisamente desde el proceso de integracién subregional, el
Mercosur, el ambito donde desde la percepcidn argentina se canalizaria el vinculo bilateral. Por

ello se apostaba por “privilegiar el fortalecimiento del bloque cercano” (Bielsa, 2004).

Desde la nueva administracion argentina se idealizaba una nueva concepcion del Mercosur. Para
Kirchner el proceso de integracion debia basarse en un “Mercosur politico”. La politica debia ser
el elemento esencial para revitalizar el blogue. La variable politica era el motor que lo
vigorizaria y le daria el contenido estratégico a la relacion con Brasil. Era el camino por el cual
se podia llegar a establecer un nucleo de coincidencias basicas esenciales a partir de los cuales
avanzar hacia las demaés areas, alcanzando asi una perspectiva multidimensional. La clave en esta
concepcidn del bloque era recuperar el rol del Estado dotandolo de presencia en la economia y
en temas ligados al desarrollo, asuntos sociales, educativos, culturales y de seguridad entre otros.
Ademas, se percibia como relevante la participacion activa de las sociedades civiles como

complemento a la actividad de los Estados.

Para el canciller Bielsa el bloque debia era entendido como un “proyecto politico y estratégico
de vasto alcance y no solo como un bloque comercial” y su objetivo era convertirse en un
“espacio econdmico, politico y cultural unificado”. En otras palabras, el Mercosur era un “fin en
si mismo”. Para Miguel Torres (2007: 302) “se trata de concebir al esquema de integracion en
términos politicos y sociales, no exclusivamente econémicos, identificandolo como un impulso

para el desarrollo”.

Ademas, este disefio desde la dptica del gobierno daria lugar a lograr coincidencias diplomaticas
y posturas comunes ante los distintos foros y organismos internacionales fortaleciendo

sustancialmente la capacidad de negociacion de los Estados parte.

Esta forma de percibir el Mercosur lo distanciaban plenamente de la visién que en los afios
noventa se practicd sobre el mismo. En sintonia con los postulados neoliberales, el consenso de
Washington, el regionalismo abierto™ y las teorias del Estado Comercialista (Rosecrance, 1986)
reinantes en el periodo, Argentina percibi6 a Brasil como un “socio econémico clave” pero no

como un aliado estratégico. Ese rol le correspondia a los Estados Unidos con el cual se practicd

%0 E| concepto hace referencia a procesos de integracion regional que se construyen en forma paralela a la liberalizacién
multilateral del comercio sin obstaculizarla.
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un férreo alineamiento politico (Russel y Tokatlian, 2003). Primé un criterio economicista de la

integracion.

Por el contrario, el disefio que el kirchnerismo pretendia se vinculaba més a los origenes mismos
del bloque de mediados de la década del ochenta cuando tomo impulso una vision cooperativa de
Brasil. Los puntos de contacto con el gobierno radical de Alfonsin se plasmaban en el valor de la
politica como variable ordenadora de la integracion. En aquel momento, el contexto de incipiente
redemocratizacion en ambos paises sumado a la presencia de dificultades econémicas comunes
fomentaron el acercamiento bilateral, y la posibilidad de entablar un nuevo dialogo, el cual
Kirchner pretendia recobrar. De alguna forma también se rescataba la nocién de recuperar el eje
franco-aleman como referencia obligada o incluso modelo de integracion a emular, pensamiento
nodal en la relacion Alfonsin-Sarney. Para Kirchner habia que reconstruir y consolidar

definitivamente el eje de poder Buenos Aires-Brasilia.

Asimismo, se evidenciaron puntos en comin con la vision del gobierno de la Alianza (1999-
2001). La apuesta kirchnerista por dinamizar y vigorizar el Mercosur podia asimilarse a la
propuesta aliancista de refundar y relanzar el blogue el cual seguin su percepcion habia sido
descuidado en los noventa como “prioridad estratégica para la politica y la economia de la
Argentina” (Miranda, 2003: 14). En aquel momento, se consideraba que el vinculo con Brasil
estaba pasando por su mas bajo punto histérico y en consecuencia el Mercosur atravesaba por un
“periodo de hibernacion”. Para revertirlo, el presidente De la Rua proponia profundizar la
integracién llevandola a areas como educacion y defensa asi como la ampliacién del blogue con
especial énfasis en incorporacién de Chile al mismo. En concordancia con esta vision, para la
administracion Kirchner, la prioridad era profundizar la integracion mas alla del aspecto
econdémico-comercial y en modo secundario mantener las puertas abiertas ante posibles

incorporaciones.

Por dltimo, la administraciéon provisional de Duhalde constituye el antecedente inmediato y el
punto de partida hacia una nueva relacion de acercamiento hacia Brasil que en los momentos
mas dificiles de la crisis fue visto como un compariero fiel. Una vez evidenciada la convergencia
politica e ideoldgica entre el presidente interino Duhalde y el nuevo gobierno de Lula Da Silva
que les permitié anunciar un nuevo impulso al Mercosur, el Brasil se convirtio para nuestro pais
primero en un “modelo de desarrollo alternativo” al implementado en los noventa y como la

“principal carta” de insercion internacional para luego en plena campana electoral el Frente para
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la Victoria lo concibiera como un “socio politico” en un empefio a realizar en comun (Russell y

Tokatlian, 2003).

Por lo tanto, desde la asuncion misma, el gobierno de Kirchner tanto desde el discurso como
desde las acciones intento acercarse y resguardarse en Brasil. No obstante, los primeros
episodios no manifestaron la aparente sinergia entre ambos mandatarios. El primer contacto
presidencial se produjo el 11 junio de 2003 cuando el presidente Kirchner, en su primera visita
oficial al exterior, visitd Brasilia. Méas alla de una retérica cordial y de un sélido apoyo de Brasil
hacia la situacion argentina, la nueva administracion brasilefia demostrd bajo perfil y hasta
indiferencia frente a Kirchner, puesto que se trataba de un presidente con escasa legitimidad y
por esta razon desde el Planalto se procur6 compatibilizar una muestra de soporte a la situacion
argentina con la prudencia y moderacion necesarias hasta percibir y comprender con mayor
nitidez al nuevo gobierno argentino. En esta ocasion no se alcanzaron compromisos concretos,
solo declaraciones donde se afirmd la necesidad de fortalecer la estructura institucional del
Mercosur, la necesidad de entrada en vigor del protocolo de Olivos como mecanismo para la
resolucion de las controversias y la promesa de continuar avanzando en normas agiles que
garanticen la seguridad juridica de los estados parte, de los actores privados y de la sociedad
civil. Ademas comenz6 a hablarse del deseo de recuperar la alianza estratégica entre ambos

paises.

Un segundo hecho de desencuentro surgio del disgusto brasilefio como consecuencia del acuerdo
de reestructuracion de deuda entre Argentina y el FMI en septiembre de 2003. Después de arduas
y tensas negociaciones, se logré un acuerdo de mediano plazo que fue celebrado y apoyado
fuertemente por la comunidad internacional y regional, destacandose en esta Ultima la
solidaridad de Chile y México. No obstante, la posicién brasilefia fue diferente a la vez que
[lamativa para Buenos Aires. Brasilia no emitié opinioén alguna, solo un “inquietante silencio”
(Russel y Tokatlian, 2004: 23). La razon se encontré en el diferente criterio del FMI para con

Brasil en el acuerdo celebrado en agosto de 2003.

Pese a todo, la convergencia deseada por Kirchner llegaria en octubre de 2003 con el Ilamado
“Consenso de Buenos Aires™". Este episodio simbolizé la conciliacion entre los dos paises. Fue
el hecho determinante de la sinergia y armonia bilateral (Arce Suarez, 2004). A la relacion
interpersonal entre los presidentes, con este documento se la revistid con una cobertura

interestatal. La declaracion constd de 22 puntos en el que se acordaron diversos temas como

51 En esa ocasion el presidente Lula Da Silva visité la Republica Argentina siendo la primera visita oficial brasilefia, vale decir
de Estado, desde 1996. Fue un gesto claro en pos de reforzar la “alianza estratégica” entre ambos paises celebrada en 1997.

39



educacion, cultura, integracion fisica, circulacion de personas y otros. Pero consideramos
relevante destacar el valor que se le atribuyd a la democracia como una herramienta para
combatir la pobreza y el desempleo, identificando al Estado como el actor responsable para
Ilevar adelante estas tareas asi como en implementar politicas de desarrollo teniendo en cuenta
las diversidades regionales. En lo referido a la coordinacion de posturas se comprometieron a
realizar esfuerzos conjuntos para afianzar un orden multilateral basado en la igualdad soberana
de los Estados, ya sea en las Naciones Unidas como en la OMC. Y fundamentalmente
expresaron que el Mercosur no se limitaba a la dimension econdmica sino que ademas
significaba un espacio catalizador de valores, tradiciones y futuro compartido. Para ello se
reconocio que era necesario fortalecerlo, perfeccionar sus instituciones, promover e incentivar la

participacion de la sociedad civil y la ampliacion del bloque a nuevos paises.

La coordinacion politica-diploméatica entre ambos gobiernos comenzé a evidenciarse
inmediatamente como consecuencia del acompafiamiento argentino a las iniciativas brasilefias.
En realidad, el primer episodio se presento unas semanas antes de la cumbre presidencial de
octubre en Buenos Aires. En septiembre de 2003, en la quinta Conferencia Ministerial de la
OMC, correspondiente a la Ronda Doha celebrada en Cancun, Argentina siguidé la propuesta
Brasil negociando desde el naciente G-20 y contraponiéndose a las posiciones de los paises
desarrollados. Este grupo fue creado bajo el liderazgo de Brasil, India y China acaparando a
otros 19 paises, entre ellos 12 paises latinoamericanos y otros de importancia relativa como
Sudéfrica, Indonesia, Egipto y Pakistan. EI hecho destacable fue el viraje en la estrategia de
negociacion por parte de Buenos Aires, cambiando al Grupo Cairns por el G-20. Poco tiempo
después en noviembre, en la reunion ministerial del ALCA realizada en Miami, Argentina apoyo
la proposicion de Brasil de negociar este acuerdo coordinadamente con y desde el Mercosur,
estableciendo una posicion definitiva y abandonando la indeterminacion suscitada en las

administraciones de Menem y De la Rta sobre la modalidad de negociacién.®?

Un efecto inmediato de este seguimiento a las posturas brasilefias en ambitos multilaterales fue
gue Argentina fortalecié su por entonces magra capacidad de negociacion a la vez que otorgo al
gobierno y al pais cierta dosis de “legitimidad y credibilidad externa” que habia sido seriamente

afectada luego de la crisis.

52 Existieron paralelamente coincidencias diplomaticas en temas de politica internacional o regional como la condena al
unilateralismo norteamericano de intervenir en Irak sin la autorizacion del Consejo de Seguridad de la ONU, la postura de “no
intervencion, no injerencia” en el conflicto colombiano -evitar intervenir para combatir el narcotrafico y la guerrilla salvo que
sea expresamente solicitado por el gobierno de Colombia-, y la coordinacion de una misién diplomatica conjunta enviada a
Bolivia en octubre de 2003 para garantizar una salida institucional y democratica a la crisis suscitada en el gobierno de Gonzalo
Sanchez de Lozada. Finalmente, ambos participaron en la Mision de las Naciones Unidas para la Estabilizacion de Haiti
(MINUSTAH) creada por la resolucion 1542 del Consejo de Seguridad de la ONU y que actuaba bajo el mando militar brasilefio.
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La aproximacion continud y se intensific a comienzos de 2004 con la visita de Kirchner a Rio
de Janeiro el 16 de marzo, momento en que se plasmaron el Acta de Copacabana> y la
Declaracién Conjunta sobre Cooperacién para el Crecimiento Econémico con Equidad®*. Fue la

confirmacion de un nuevo momento de optimismo en la relacion bilateral.

Esta nueva sinergia, esta “luna de miel” (Llenderrozas, 2011: 254) consistente en el
reforzamiento inusitado del vinculo entre ambos paises contribuyé a que desde Argentina se
viviera un momento de “euforia” con respecto a las oportunidades que se presentaban. Este
optimismo se trasladaba a la posibilidad concreta de vigorizar el Mercosur. Bielsa (2004: 19)
sostenia que el proceso de integracidn atravesaba un momento que merecia ser aprovechado en

el cual los estados parte se encontraban ante una “oportunidad histérica”.

Es en este clima cuando la Argentina va a insistir con el planteo de robustecer el Mercosur. En
primer lugar desde la Casa Rosada se pensaba que el proceso de integraciéon subregional debia
consolidar y fortalecer su institucionalizacion. Se trataba de uno de los puntos débiles desde la
misma conformacién del bloque, cuestiones de fondo suscitadas sobre todo desde 1994 y en su
mayoria respondian a una situacion de “déficit institucional”>>. En segundo lugar, era necesario
avanzar en la profundizacién de las areas de integracion. Se buscaba de este modo un proceso de
integracion mayor que pueda avanzar hacia “la unidad politica y a la articulacion efectiva de las

distintas dimensiones de esta integracion” (Miranda, 2005: 102).

El planteo argentino quedo reflejado en el discurso de Kirchner. En la Cumbre de Montevideo de
diciembre de 2003 Kirchner llamo a que el Mercosur sea “lo més vigoroso posible”, proponiendo
dinamizarlo “hacia adentro” cuanto antes. La frase hacia referencia no sélo terminar de definir
los temas comerciales pendientes sino también a abordar aquellos asuntos que aun no habian
sido afrontados. En este sentido expresd que el bloque regional debia dar un “salto cualitativo

definitivo”. A pesar de ello, no encontr0 respuesta en Brasil quien lejos de responder a las

5% Se bas6 béasicamente en tres puntos: en primer lugar, el establecimiento de consulados conjuntos, por otro lado, se dio un nuevo
impulso a obras de infraestructura fundamentales y finalmente establecieron que todos los 30 de noviembre se celebre el Dia de
la Amistad Argentino-Brasilefia, en honor al encuentro que en esa fecha en 1985 Ilevaron a cabo los presidentes Raul Alfonsin y
José Sarney firmando la Declaracion de Iguazu.

% Documento en el que se concluye la necesidad de un desarrollo sostenido luego de analizar la situacién econémica y
financiera internacional. Para lograrlo era vital disefiar y establecer mecanismos acordes para afrontar posibles crisis financieras
internacionales y realizar acciones conjuntas para mantener la estabilidad macroeconémica en ambos paises garantizando de
alguna forma la estabilidad regional.

% Hubo avances de envergadura en este aspecto con la creacién y entrada en vigencia del Protocolo de Olivos que dio nacimiento
a un tribunal permanente que oficiaria como organismo de resolucion de controversias del bloque. También se logro la creacion
de un sector de asesoria técnica en la Secretaria del Mercosur y la creacion de la Comision de Representantes Permanentes del
Mercosur (CRPM). No obstante, quedaban pendientes temas de enorme importancia como la incorporacion de la normativa del
Mercosur a los ordenamientos juridicos de los Estados parte —o presentado como la cuestion de la supranacionalidad-, y resolver
problemas arancelarios y del Arancel Externos Comun que hacian del bloque una “unién aduanera imperfecta y una zona de libre
comercio incompleta” (De La Balze, 2000).
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demandas de institucionalizacion se mostré avocado en primer lugar al ingreso de Peri como
Estado Asociado al Mercosur —tercer pais en obtener este status detrds de Bolivia y Chile-, y en
segundo lugar, puso especial énfasis en concluir en esta reunion el acuerdo de libre comercio
entre el Mercosur y la Comunidad Andina de Naciones proyectando crear una zona de libre

comercio en 10 afios®®.

El presidente argentino volvié a insistir con mayor énfasis en la institucionalizacion y
profundizacién —esta vez en calidad de anfitrion- en la Cumbre de Puerto Iguazu en julio de
2004, actitud que produjo tirantez en la relacién con Brasil. De por si el encuentro se realizé en
un contexto problemético a causa de lo que se denominé la crisis de los electrodomésticos®”.
Kirchner intent6 discutir el Mercosur del futuro procurando establecer incluso “la nueva agenda
de la integracion”. En cuanto a las indefiniciones del bloque expreso “el principal capital que
debemos acumular es la confianza mutua. Esto no se alcanza con declaraciones de buena
voluntad, sino a partir de acciones que garanticen el eficaz funcionamiento de las instituciones
regionales”. Finalizo con toda una definicion de lo que se pretendia argumentando “estamos
discutiendo algo superior a un tratado de libre comercio”, hablaba de lograr “una unidad
politica”. Lo ambiciosos pedidos no encontraron respuestas positivas en la delegacion

brasileria®.

Inmediatamente después, en septiembre, se produce la mas firme y concreta proposicion
argentina para institucionalizar y modificar el Mercosur. Ya no era solo discurso, sino una accion
concreta, una iniciativa. En esa ocasion el ministro Lavagna en Brasilia formaliza una propuesta
al canciller brasilefio Celso Amorim para realizar modificaciones al bloque. Esta iniciativa estaba
en sintonia con el planteo doméstico de “re-industrializar” el pais y reconstruir un “capitalismo
nacional” que por esos dias enarbolaban el discurso presidencial. Esta propuesta incluia
fundamentalmente tres topicos. Primero, negociar un reparto equitativo de las inversiones entre
ambos paises. Esto significaba que Brasil aplicara condicionamientos a las inversiones que
directamente decidian radicarse alli, y se pretendia ademas crear un cédigo de conducta para las
empresas multinacionales a fin de evitar su traslado de un pais al otro. Segundo, el

establecimiento de un sistema de salvaguardas para detener las importaciones en sectores

% «Kjrchner quiere un Mercosur vigoroso”, en Diario La Gaceta, Tucuman, 17.12.2003.

5 En el afio 2004 con claridad comienza a apreciarse un creciente descontento en el empresariado argentino ante el cada vez
mayor flujo de bienes importados proveniente de Brasil que afectaba en parte la industria nacional. Ante esta situacion el
Ministro de Economia Roberto Lavagna comenz6 a aplicar en forma unilateral medidas proteccionistas que afectaron primero
textiles y luego sobre todo a la denominada linea blanca, vale decir heladeras, lavarropas, cocinas, televisores, etc.

%8 Discurso de Néstor Kirchner en la cena ofrecida a presidentes y ministros del Mercosur, asociados e invitados especiales en la
ciudad de Puerto Iguaz(, Misiones, 7 de julio de 2004, disponible en:
http://constitucionweb.blogspot.com.ar/2012/06/discurso-de-nestor-kirchner-en-la-cena_3472.html
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decadentes. Se impondrian instrumentos tales como cuotas o restricciones a las importaciones
cuando surgieran desequilibrios estructurales o sectoriales en el comercio bilateral. Tercero y

ultimo, la coordinacion de politicas industriales.

Ante este incomodo e imprevisto pedido, el gobierno brasilefio hizo nuevamente silencio. Fue a
nuestro entender la gran oportunidad argentina para desde el seno mismo del bloque regional
impulsar una nueva dindmica y una mas equilibrada I6gica de funcionamiento que tienda a
considerar las asimetrias entre ambos paises. Por eso mismo llamo6 la atenciéon la “forma” en
como se plantearon las cosas. Fue llamativo lo fugaz de la iniciativa y la solitaria presencia del
ministro de Economia, no sustentadas por una mayor presencia presidencial y la escasa
participacion del Canciller Bielsa en todo el debate suscitado en ese momento. Fue un ejemplo
mas de “improvisacion y amateurismo” (Torres del Sel, 2007) con que se llevo adelante la

politica exterior durante la administracion Kirchner.

La insistencia y paciencia del gobierno argentino para con la laxitud brasilefia a sus planteos
tuvieron como ultimo escenario la Cumbre de Ouro Preto de diciembre de 2004. La coyuntura
era muy peculiar puesto que en forma casi paralela a la misma se llevaria a cabo la reunion de
Cuzco que daria nacimiento a la Comunidad Sudamericana de Naciones, un objetivo codiciado
por Itamaraty. Al mismo tiempo, Argentina pretendia respuestas a la propuesta que Lavagna
habia formulado poco tiempo atrés. En Buenos Aires se anhelaba restablecer el “espiritu de Ouro
Preto” que en 1994 habia logrado dar el punta pie inicial a la institucionalizacion del bloque.
Pero ello era una utopia. Lula, con especial atencién a los debates internos de su pais>®, no
respondid a ninguno de los pedidos argentinos y concentr6 su atencién en mostrar avances en el
establecimiento del Fondo de Convergencia Estructural (FCE), asociar a Colombia, Ecuador y
Venezuela, instalar el Parlamento Comun para fines de 2006 y finalizar los acuerdos comerciales

con la Indiay Sudaéfrica.

Frente a esta indiferencia, Kirchner exhibi6 su tradicional discurso de linea dura para cuestionar
el estado del bloque y defender su idealizacion del mismo. En referencia a ello expreso “hay que
rescatar el Tratado de Asuncion de entre los papeles del archivo y ponerlo en plena vigencia. No
servird avanzar en otras cuestiones institucionales si la base misma del acuerdo no es

revalorizada”. Finalmente, para sorpresa de todos lanzd un riguroso ataque, todo un desafio

% Por esos momentos en Brasil existian intensos debates en torno a los planteos argentinos y el futuro del Mercosur. La
oposicion decidida del sector empresarial a cualquier tipo de concesion gand peso progresivamente. Mas aln, desde esos sectores
se hablaba de la “muerte del Mercosur” y de que era necesario su reconversion a una zona de libre comercio que permitiera
flexibilidad para negociar tratados comerciales con terceros actores. Para gran parte de la opinion publica brasilefia, ese pais no
era responsable por las asimetrias provocada por la diferencia de tamafio en ambos mercados, ni porque el capital internacional
decida invertir en un pais y no en otro.
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exclamando que “si no se respetan los acuerdos macroeconémicos fundacionales del bloque, de
1991, no habrd Mercosur, ni institucionalizacion y habrd que olvidarse de la Comunidad

Sudamericana de Naciones™.%*

Para 2005 Kirchner percibido con toda claridad que el Mercosur ya no seria lo que
originariamente habia pensado. La muestra era la escasa y hasta nula atencion que Brasil habia
dado a sus planteos y su cada vez més elevado perfil en otros &mbitos internacionales. Brasil

estaba en otra sintonia.

A nuestro entender esto se debid dos causas fundamentalmente. En primer lugar, a un error de
autopercepcion del pais, es decir, de la situacion que Argentina presentaba y de sus capacidades
reales. El gobierno iniciado en mayo de 2003 percibid, desde un enfoque realista, que luego de la
crisis de 2001 el pais se encontraba en una posicion de gran debilidad internacional y por lo tanto
era extremadamente vulnerable. No obstante, paraddjicamente no se percibié que el pais se
encontraba en una posicion de debilidad o desigualdad con Brasil sino que se lo vio como un
vinculo equilibrado donde la desventaja era algo circunstancial, pasajera que se matizaria con la
salida de la crisis. No fue casual que en los primeros momentos del gobierno de Kirchner, el
canciller Bielsa hablara de “paridad estratégica” entre ambos paises. Por eso fue llamativo que
con esa lectura argentina intentara “modificar el ejercicio del poder en la relacion entre ambos
paises” (Miranda, 2009c). En segundo lugar, hubo un error de percepcion sobre Brasil y sus
intereses en materia de politica exterior. Argentina no hizo una lectura correcta de la nueva
situacion internacional de su vecino. EI mismo estaba haciendo una transformacion de pais
latinoamericano relevante a la de pais sudamericano con liderazgo regional (Hakim, 2002).
Comenzaba a ser un actor emergente en el escenario mundial por lo que explicitd una intensa
actividad diplomatica regional e internacional. Su objetivo inmediato era el liderazgo en

Sudamérica.

Lo cierto era que ambos se encontraban en una situacién estratégica distinta, con un evidente
desequilibrio de poder bilateral en perjuicio de Argentina. En ese marco una puja con Brasil por
una posible renegociacion del Mercosur suponian expectativas desmedidas, lejanas,
inalcanzables en la practica. La negativa constante de Itamaraty a negociar produjo un

cimbronazo en la dirigencia argentina. La euforia inicial de un Mercosur fuerte y nuevo dio paso

80 «Kirchner criticé con dureza a Brasil y al Mercosur”, en Diario La Nacion, 18.12.2004.

%1 En la reunién qued6 en evidencia la posicién argentina contraria a la actual tendencia en la composicién del intercambio
comercial destinando a la argentina un lugar cada vez mas significativa como proveedor de materias primas. Lavagna manifestd:
“No queremos una Argentina desindustrializada y proveedora de materias primas en el Mercosur”. Ver: “Las claves del debate
que estall6 entre Néstor y Lula”, en Diario Pagina 12, 15.12.2004.
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a un gradual desencanto para finalmente expresar una profunda decepcion en el bloque de

integracion.

El problema de fondo era que el curso del Mercosur estaba condicionado por una variable
externa a la Argentina. De este modo el bloque estaria orientado a groso modo por lo que
Brasilia dispusiera. ElI gobierno de Lula esgrimié en un primer momento un fuerte contenido
politico al proceso de integracion regional. Esto fue lo que entusiasmo a Kirchner. Sin embargo,
el mismo tenia una relevancia politica singular para Brasil. Significaba dos cosas estrechamente
ligadas entre si. Primero, que el Mercosur era el medio fundamental para llegar a la creacion de
la Comunidad Sudamericana de Naciones, fin deseado por Itamarty. Segundo, para que este
proyecto fuese posible, era imprescindible dirimir la puja con el proyecto competidor: el ALCA.
Sirviendo a tal propdsito es que Lula revitalizo el contenido politico del blogue, con el fin de
convertirlo en el “ntcleo duro” de resistencia al ALCA. Las coincidencias politicas y
diploméaticas de Brasil con sus socios del Mercosur servirian para convertir al proceso regional
en la principal linea de defensa contra la iniciativa norteamericana. Esto no podia hacerse desde
la incipiente y endeble CSN®?. En consecuencia, la Cumbre de las Américas celebrada en Mar
del Plata en noviembre de 2005 representd la muerte del ALCA, pero también el final del
“Mercosur Politico”. En adelante, para la clase dirigente brasilefia el valor de las iniciativas y
convergencias politicas se trasladarian del Mercosur a Sudamérica y se canalizarian a través de
la CSN.

Las expectativas argentinas por esta nueva oportunidad histérica pronto se desplomaron. La
relevancia politica tenia distinto sentido para uno y otro pais. Ahi radic6 la confusion Argentina.
Habia coincidencias politicas y diplomaticas pero distintos objetivos e intereses politicos y
estratégicos. No se percibié que desde el Planalto no se buscaba reordenar e institucionalizar el
Mercosur sino que el mismo era el medio para oponerse al ALCA vy desarrollar la CSN. Por eso
no fue casual que a raiz del malestar argentino evidente en 2005, el canciller Celso Amorim
intentara enérgicamente gestionando ante el empresariado paulista avanzar en un régimen de
salvaguardas para satisfacer a su aliado necesario con vistas a la Cumbre de las Américas en Mar
del Plata.

En definitiva se observa que Argentina recurrié primero a una iniciativa institucionalista para

vigorizar el Mercosur. La propuesta estaba cercana a los postulados de la escuela idealista de las

82 Cabe recordar que algunos paises tenian tratados de libre comercio con Estados Unidos como Chile, y otros estaban en proceso
de negociacion o lo serian prontamente negociados como Per( y Colombia. Ello significaba un poder de influencia para
Washington nada despreciable, y por lo tanto no eran contrarios al libre comercio hemisférico. Al respecto Moniz Bandeira
(2004) hace especial referencia al “cerco de Estados Unidos al Mercosur y defeccion de Chile”.
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relaciones internacionales que sostenia que a través de las instituciones se podia constrefir,
limitar y canalizar las asimetrias de poder entre los distintos actores®. Sin embargo, la misma
fracasd6 como intento para encauzar la relacion bilateral con Brasil a través de un Mercosur
revitalizado. Fiel a su tradicién, Brasil continud reacio a aceptar instituciones que impliquen
niveles de supranacionalidad o suprainstitucionalidad ya que esto implicaria cesion y pérdida de
soberania y por lo tanto una reduccién de su margen de accion. La ausencia de supranacionalidad
le permitia hacer valer las asimetrias existentes en las negociaciones entre gobiernos brindandole

mayor comodidad y conveniencia para defender sus intereses. Toda una constante en Itamaraty.

Empero, a poco de insistir con abordar la problematica de la institucionalidad, desde Buenos
Aires se pensé que esto no era suficiente. En efecto con la propuesta de septiembre de 2004 se
intento modificar el funcionamiento mismo del bloque, atacando en forma directa algunas de las
fuentes responsables de las asimetrias entre ambos Estados. Fue un intento ambicioso por tratar
de alterar lo que desde la teoria realista de las relaciones internacionales pueden denominarse las
bases duras del poder. En este caso se buscaba matizar el desequilibrio producido por el tamafio
y competitividad del parque industrial brasilefio asi como la inequidad en la distribucion y
radicacion de capitales extranjeros. De haberse concretado hubiese dado lugar una redistribucion

de poder y a un nuevo equilibrio bilateral y regional. No fue asi.

I1. B_ En busca del equilibrio perdido: El recurso a la ampliacién.

Al comenzar el afio 2005, desde la Casa Rosada se percibié con claridad que su idealizacion
originaria ya no podia ser plasmada en la realidad, pues el Mercosur era un “espacio agotado en
si mismo” (Miranda, 2011a). Por lo tanto, el objetivo de institucionalizar el bloque regional
comenzd a perder prioridad para el gobierno. Ademas, en marzo de ese afio se evidencid el
malestar argentino ante el exceso de protagonismo brasilefio en Sudamérica generando tension.
En ese sentido, todo un gesto fue el muy bajo perfil y hasta desinterés manifestado por Kirchner
en la cumbre de Asuncion en junio de 2005.

La reaccion argentina fue la busqueda de un nuevo socio o aliado que le permitiera aspirar a un
nuevo equilibrio de poder regional y balancear la gravitacién sudamericana de Brasil. En el

marco del Mercosur esto se tradujo en priorizar la ampliacién del blogue por sobre la

% En esos momentos Russell y Tokatlian (2004) desde un enfoque neoistitucionalista liberal planteaban la posibilidad de formar
una esfera de cooperacion en el ambito sudamericano entre Estados Unidos, Brasil y Argentina. La misma se inscribe dentro d la
tradicion teodrica de raiz grociana y” supone que la interdependencia, la democracia y las instituciones constrifien las
arbitrariedades de poder y facilitan la cooperacion entre los estados”. Oponian este concepto a la categoria clasica de Esfera de
influencia.
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institucionalizacion. El actor escogido para esta tarea fue la Republica Bolivariana de Venezuela.
Este pais no fue un actor de relevancia en los dos primeros afios de la presidencia de Kirchner,
sino por el contrario fue una relacion a nuestro entender distante aunque moderada. En la
practica “las desavenencias con Brasil llevaron hacia un deslizamiento hacia Caracas”
(Simonoff, 2007: 90).

Este nuevo vinculo fue uno de los hechos novedosos del la politica exterior argentina ya sea
tanto por los tdpicos que abarcd y la acentuacion que adquirio. La originalidad de esta alternativa
se encuentra en que ante situaciones semejantes, los gobiernos argentinos en anteriores ocasiones
siempre acudieron a otras opciones como han sido Chile o México. Algunos autores como
Simonoff (2007) creen que estas opciones se presentaban como mas préximas a Washington y
ademas en ambos casos se habian producido controversias en las relaciones bilaterales que las

volvian poco posibles y deseables.

Pero, ¢Por qué Venezuela? Este pais se constituyo en uno de los actores relevantes de América
Latina a comienzos del siglo XXI. Para Bricefio Ruiz (2010), la llegada de Hugo Chéavez a la
presidencia termind con el denominado “consenso de las elites” establecido por el Pacto de
Punto Fijo y la implantacion del Socialismo del Siglo XXI. Su emergencia cobrd fuerza con
posterioridad al intento de golpe de Estado en abril de 2002, el paro nacional a fines de 2002 y
principios de 2003 y fundamentalmente después del referéndum revocatorio de 2004 cuando en
el plano exterior se plasmd en una confrontacion directa con los Estados Unidos planteando un
desafio inédito como nunca antes habia ocurrido en sus relaciones bilaterales. También su
creciente antiimperialismo vigorizé la concepcidn estructuralista del presidente Chavez como un
medio para cambiar drasticamente el orden internacional desde una perspectiva periférica,

tercermundista.

A estos fines promovio la diversificacion de sus vinculos exteriores con actores no tradicionales
como Rusia, China, Bielorrusia, Iran, paises arabes y africanos. Estos vinculos abarcaron las mas
diversas dimensiones como la politica, la diplomatica, la comercial e incluso la estratégica
militar. Igualmente fomentd el multilateralismo y la cooperacion Sur-Sur en el Grupo de los 15,
el G-77 y el movimiento No Alineados. Es importante sefialar que este esquema se Vio
beneficiado por el constante incremento en los precios internacionales del petréleo, principal
producto de exportacion venezolano, y a propoésito del mismo la importancia y el rol destacado

que el gobierno bolivariano ha otorgado a la Organizacion de Paises Exportadores de Petroleo
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(OPEP). Primero, impulsando y restableciendo el sistema de cumbres suspendidas desde 1990 y

luego, construyendo una rigida alianza con Iran y Libia en el seno del organismo.

Finalmente, erigio su protagonismo regional a través de un “esquema de influencia politica” en
Latinoamérica (Miranda, 2007b). De este trabajo la entendemos como la “faz ofensiva”
(Russell, 1994) de su politica exterior. La peculiaridad de sus iniciativas fue que no distinguio
entre una América latina del Norte y otra del Sur como la mayoria de los enfoques y
percepciones estratifican a la region, sino que se relaciond indistintamente con actores
sudamericanos, centroamericanos y caribefios. La principal iniciativa de poder desarrollada
desde diciembre de 2004 fue la concrecion de la Alternativa Bolivariana de las Ameéricas
(ALBA)*, la cual representaba un proyecto de integracién donde la variable ideolégica jugaba
un rol central. Era un espacio contrapuesto a la légica neoliberal y apoyado en principios de
cooperacion, solidaridad y complementariedad, ademas con fuerte énfasis en los valores sociales.
Al mismo tiempo, gran parte de sus iniciativas generaron injerencias en los asuntos internos de
los paises regionales como en las campanias electorales de Ecuador, Perd, y Bolivia en 2006
apoyando candidatos afines ideolégicamente. Estas respondieron a un intento de sumar
miembros a este bloque y consolidar su esfera de influencia regional, nada menos que el &mbito

donde podia construir poder por si mismo o poder autonémico®.

Estos hechos no pasaron inadvertidos para el gobierno argentino quien percibio en Venezuela un
interlocutor posible para redefinir el equilibrio de poder sudamericano. No obstante, dos
cuestiones fueron vistas con particular interés. Por un lado, la postura del gobierno bolivariano
en contraposicion al proyecto norteamericano del ALCA, cabe aclarar que primero en soledad y
con posterioridad junto al Mercosur cuando comenz6 su acercamiento y luego el proceso de
incorporacion al mismo. En segundo lugar, la voluntad y necesidad de Chavez de entenderse con
los grandes paises de Sudamérica como forma de obtener permisividad para llevar adelante su

proyecto de politica exterior.

Por ello, en marzo de 2005 con motivo de la asuncion presidencial de Tabaré Vazquez en
Uruguay se consumd el principio de acercamiento entre Argentina, Brasil y Venezuela. Si bien
desde Caracas ya se especulaba con el alejamiento de la Comunidad Andina de Naciones y su
incorporacion al Mercosur, este episodio dio inicio a dicho proceso. Por el lado argentino la

incorporacion de Venezuela permitiria incluir un nuevo actor a la mesa chica del Mercosur que

84 Cabe remarcar que con posterioridad el ALBA cambié su nombre pasando a llamarse Alianza Bolivariana para los Pueblos de
Nuestra América.

8 Es necesario recordar también el Acuerdo Petrocaribe firmado en junio de 2005 por iniciativa venezolana y que la erige en
proveedora de petréleo a precio preferencial a 14 paises del Caribe y América Central.
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ayudaria distender mas la cada vez mas tensa relacion con Brasil, sobre todo en lo referente a la
toma de decisiones dando lugar a la posibilidad de hacer causa comun con Caracas. Ademas, se
percibia que el bloque regional se fortaleceria con Venezuela, especialmente por el aporte
energético que este pais podia hacer. También se pensaba que se este recurso de la ampliacion
del Mercosur podia potenciarlo y asi disminuir el apogeo del proyecto sudamericano en torno a
la CSN. Por ello, con motivo de la Cumbre del Mercosur en Montevideo en diciembre de 2005
Kirchner afirmé6 que “Venezuela es una gran nacidn, un gran pais y debe ser miembro pleno del

66
Mercosur”.

En este contexto, Kirchner siguiendo una logica pragmatica intensificdé su relacion con
Venezuela apoyandose desde la teoria un enfoque claramente realista (Corigliano, 2008). Cabe
aclarar que si bien se compartieron algunos supuestos tedricos como el nacionalismo, el
regionalismo, la vocacion integracionista, y postulados estructuralistas como una vision
despectiva del FMI y del capitalismo salvaje, en ningdn momento argentina planteé su
entendimiento con Venezuela desde la dimension ideoldgica. No adhirié al Socialismo del siglo

veintiuno que pregonaba Chavez ni tampoco se buscd ingresar al ALBA®'.

En este acercamiento lo que primé fue una acentuacion del bilateralismo, entendimiento que
resulté pragmatico complementado con una creciente relacion interpersonal entre los presidentes
Kirchner y Chavez. Por un lado, fue pragmatica porque no solo intentd servir a los fines del
equilibrio de poder sudamericano sino que fue funcional al pais para sobrellevar los urgentes
problemas financieros que afrontaba y dar respuesta a las incipientes dificultades energéticas en

el nuevo contexto de crecimiento.

Lo significativo fue el cambio en el discurso y las acciones argentinas en el &mbito del Mercosur.
La prioridad dejo de ser la institucionalizacion del blogue. El énfasis se colocd en la ampliacion,
con un férreo apoyo e intensa actividad diplomatica para el ingreso como socio pleno de
Venezuela. Y también en la profundizacion de los temas a integrarse, destacando en la agenda
los asuntos energéticos, las fuentes de financiamiento al desarrollo y las cuestiones sociales. Es
de destacar como el discurso argentino se adapté y acomodo a los asuntos que Venezuela era
relevante y podia aportar beneficios. Desde la Cumbre de Montevideo en 2005, Chavez expresd

que “el grupo debe ser mas politico”, debia constar de un “proyecto politico y de los pueblos”,

8 <“Kirchner: “El futuro del Mercosur depende mas de los objetivos politicos que de los economicos de la region™>, en Diario
26, Buenos Aires, 9.12.2005.

87 Desde este trabajo no compartimos las idealizaciones como las de Cardenas y Cisneros (2008) acerca de un alineamiento con
Venezuela y el eje bolivariano, o mas precisamente de una “relacion carnal” y “forzosa dependencia financiera.
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entendiendo por esto un “proyecto colectivo y no de las elites”®. Toda una definicion politica e

ideoldgica.

Lejos de tomar el camino ideoldgico Kirchner trato de promover aquellas areas donde Caracas
tenia mayor fortaleza. En la cumbre de Cordoba en julio de 2006, Kirchner exclamo6 que "la
opcion estratégica debe ser profundizar y extender” el Mercosur, lo que implicaba "un proceso
complejo”, y admitié que "las tensiones y divergencias son resultado de la necesidad de atender
todos los puntos de vista”. Y con respecto a los medios por los cuales debia llevarse a cabo,
expresO que “la solidaridad debe ser la bandera que rija nuestras acciones”®. En la Cumbre de
Rio de Janeiro de enero de 2007 tomaron relevancia los proyectos del Gasoducto del Sur® y el
Banco del Sur’!, y en menor medida comenzé a plantearse la necesidad de desdolarizar el
comercio intramercosur. En Asuncion en junio de 2007, el presidente argentino hizo referencia a
que “en el tema de la integracion energética, el Mercosur esta a prueba, porque el desarrollo que
tienen nuestros paises en forma continuada, después de mucho tiempo de retroceso, esta
demandando en forma permanente, mayores recursos energéticos” y que “debemos demostrar a
nuestras sociedades que somos capaces de coordinar una estructura politica conjunta, y de
construir solidaridades que permitan ayudarnos para superar la crisis energética que tenemos por
el crecimiento permanente y por las inversiones que no se hicieron en otra etapa”. Su ya clasico
duro discurso fue muy critico contra las empresas del sector en este sentido. Ademas, celebré la
incorporacion de Uruguay al Banco del Sur y ponder6 este instrumento como forma de combatir

las “presiones corporativas de determinadas empresas”.”

Si bien la temética de la energia se fue aduefiando de las cumbres por las necesidades de los
Estados parte y las potencialidades que Venezuela podia llegar a proveer, estos proyectos eran de
largo plazo y demasiado complejos para dar respuestas inmediatas y asi lograr potenciar el
blogque e intentar una nueva correlacion de fuerzas. Ademas, durante el afio 2007 se hizo

evidente la competencia y el choque de proyectos regionales entre Brasil y Venezuela. Argentina

88 «“Chévez pidié que no le tengan miedo a su incorporacion”, en Diario La Nacion, 9.12.2005.

89 «“Kirchner inaugur6 la reunion de presidentes”, en Diario Paginal2, 21.7.2006.

No por casualidad en esta reunién tuvieron tuvo especial énfasis y se registraron avances en el llamado Mercosur Social y
Mercosur Politico. Paralelamente, Venezuela formalizé su ingreso al Mercosur. El protocolo de adhesion se firmé en caracas
julio 2006 a la vez que formaliza su propuesta de retiro de la Comunidad Andina de Naciones (CAN). Con brevedad, los
congresos argentino y uruguayo ratificaron el acuerdo, no asi los congresos brasilefio y paraguayo.

Argentina se incorpord al proyecto de acuerdo del anillo energético sudamericano de iniciativa venezolana en 2005. Era el gran
proyecto del Gasoducto del Sur que finalmente se frustrd dada la complejidad de la obra. En realidad no se trataba de un gran
gasoducto, como desde los medios de comunicacion se present6 sino de la interconexion de los distintos mercados energéticos:
Argentina-Bolivia y Brasil-Venezuela.

™ Existieron importantes debates en Brasil sobre esta cuestion. Este pais no mostré interés en el Banco del Sur. Vefan en él una
mas de la gran variedad de fuentes de financiamiento al cual tendrian acceso y no la gran fuente de financiamiento, de la que
ademas estaba llamado a ser su principal contribuyente. Aun asi, el desinterés se debia a la idea de Brasilia de reformular la
Corporacion Andina de Fomento, organismo financiero de la CAN, aunque finalmente esta idea no tuvo lugar.

72 «Kirchner inst6 a una mayor cooperacién energética”, en Diario La Gaceta, Tucumén, 30.6.2007.
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no apoyd a Venezuela en esta competencia, se mantuvo neutral, en lo que hubiese sido una
oportunidad concreta de contrabalancear el poder brasilefio. Pero no lo hizo por dos motivos. Por
un lado, las connotaciones ideoldgicas que ello traeria serian demasiado costosas siguiendo un
esquema de costos-beneficios, sobre todo teniendo en cuenta que el acercamiento a Caracas ya
habia quitado al pais capacidad de atraccion internacional. Ademas del episodio de la Cumbre de
las Americas de Mar del Plata, Kirchner no adhirid a la politica norteamericana de intentar aislar
a Venezuela de la region, sobre todo a partir de la politica de influir en los procesos electorales
de otros paises’®. Segundo, Argentina sostenia la integracién del Mercosur y percibié que para
Chévez el bloque era irrelevante, quedando en evidencia cuando el presidente venezolano lo
llamé “mecanismo de integracion viejo”, que “hace aguas”, y que Venezuela “no estaria
interesado en ingresar al viejo Mercosur”, sino a uno “nuevo’ . La paradoja consistia en que
Chavez criticaba al mismo bloque que pretendia ingresar. Por distintas maneras, la estrategia de
equilibrar el poder de Brasil a través de una alianza con Venezuela no dio los resultados que

desde Buenos Aires se esperaban.

Como contrapartida, este nuevo acercamiento tuvo una tendencia a debilitar los esfuerzos
argentinos hacia la institucionalizacion del Mercosur. Venezuela con su visién revisionista y
critica, poco interesada estaba en fortalecer y respetar reglas, acuerdos e instituciones. Por el
contrario era comun su postura o llamado a revisar, corregir y modificar organismos y regimenes
internacionales. Méas aln era acusada de desestabilizar los procesos de integracion regional. Se
hacia referencia a que Chavez “desestabilizd” y destruyd la CAN para luego incorporarse e
intentar destruir el Mercosur, y que el bloque regional perdia “credibilidad” y “capacidad de
atraccion”. Roberto Russell (2006) planteaba que el ingreso de Venezuela al bloque “es un
problema, y un factor de disgregacion antes que de union”. Expres6 que “los que creen que
Venezuela equilibrard las cosas porque frenara la eventual hegemonia de Brasil no entienden
nada”, puesto que “el bloque necesita institucionalizarse y esta Venezuela no lo ayudard”. De
igual modo, De La Balze (2010: 131) sostiene que “hay una multitud de razones para pensar que
la incorporacion de una Venezuela chavista, poco propensa al respeto del Estado de derecho y a

las reglas de la democracia representativa, no encaja con los objetivos declarados del Mercosur.”

™ En este sentido es ilustrativa la misién que arribo a Buenos Aires en febrero de 2007 encabezada por Nicholas Burns,
subsecretario de Estado para Asuntos Politicos, y Tom Shannon en la que entre otros temas de agenda tenia el objetivo de lograr
que el gobierno argentino procurara también contener a Chavez y bajase el perfil en la relacién bilateral con Venezuela. Aln ante
las presiones, Kirchner rechazo estas pretensiones y defendié su vinculo con este pais diferenciandose de Brasil quien tendié a
satisfacer el pedido de los funcionarios norteamericanos.

™ «Criticas de Chéavez al “viejo” Mercosur”, en Diario La Nacion, 21.7.2007.
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Argentina aun a sabiendas de esta situacion continud haciendo referencia a institucionalizar el
blogue pero sin desarrollar estrategias e iniciativas diplomaticas para llevarlo adelante. Prim6 un
discurso de sostén de la institucionalizacion pero sin impulsar politicas destinadas a ello. Se
percibia que la estructura institucional avanzaba a cuentagotas pero la calidad de las instituciones
era baja y los problemas pendientes no se resolverian. Por ello, se le quito prioridad y énfasis a

los reclamos.

En enero de 2006 Kirchner ante el congreso brasilefio habl6 de fortalecer la integracion a través
del Mercosur subrayando especialmente las asimetrias existentes entre los miembros,
especialmente con los dos socios menores y llamé a disminuirlas, y ademas pidio establecer una
matriz legal para por un lado canalizar las relaciones entre los estados parte a fin de evitar la
sobrevaloracién politica de las controversias comerciales, y por el otro evitar que todo diferendo
solo pueda ser solucionado a través del mecanismo de la diplomacia de los presidentes, el cual se

ha convertido en un aspecto normal en la préactica del blogue.

La problematica de las asimetrias fue una constante del discurso presidencial en los afios 2006 y
2007. Con motivo de la Cumbre del Mercosur celebrada en Cordoba en julio de 2006, Kirchner
expresd que "las asimetrias merecen ser tenidas en cuenta. Se deben contemplar salvaguardas y
compensaciones™ afiadiendo que "ningun problema es tan grande que no pueda ser vencido con
esfuerzo y voluntad politica de integracién”. En esta reunion se trabajoé intensamente para
implementar el FOCEM, el cual habia sido creado anteriormente pero aln no se encontraba
operativo”. En la cumbre de Asuncion en junio de 2007 el presidente remarcé la necesidad de
"imprimirle dinamismo y potencia™ al Mercosur y enfatiz6 que cada uno de sus paises miembros

debe entender "puertas adentro que hace falta el Mercosur y la integracién latinoamericana”’®.

El ejemplo mas claro de sostén institucional se produjo cuando Kirchner intentd prestar sus
buenos oficios entre Venezuela y Brasil cuando en junio de 2007 surgid una controversia entre
ambos paises a raiz de la cancelacion de la licencia de un medio de comunicacién por parte de

Chavez. Esta situacion no paso desapercibida por el Congreso, principalmente el Senado, y la

™ El FOCEM fue creado por el Consejo de Mercado Com(in, méxima autoridad del MERCOSUR. Fue el primer instrumento
financiero del bloque destinado a remediar las diferencias en el desarrollo de los miembros, aportando fondos para
infraestructura, para garantizar que los beneficios de la ampliacion de los mercados puedan ser aprovechados. Financiaria
proyectos que favorecieran el crecimiento de las regiones menos desarrolladas. Su financiacion contaria con el 70 % por parte de
Brasil, 25% por parte de la Argentina y el resto estarian a cargo de Paraguay y Uruguay, siendo los fondos no reintegrables. Los
objetivos del Fondo son: promover la convergencia estructural; desarrollar la competitividad; promover la cohesion social, en
particular de las economias menores y regiones menos desarrolladas, y apoyar el funcionamiento de la estructura institucional, asi
como el fortalecimiento del proceso de integracion. En: ¢ Qué es el FOCEM? Disponible en: www.mercosur.int

® <“La cumbre fue muy positiva” aseguré Kirchner>, en Agencia Federal de Noticias, Argentina, 29.6.2007 disponible en:
http://archivo.derf.com.ar/despachos.asp?cod_des=151874&ID_Seccion=33&fecemi=29/06/2007 & Titular=la-cumbre-fue-muy-
positiva-aseguro-kirchner.html
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prensa brasilefia que reaccionaron con dureza contra el gobierno venezolano. Kirchner
aprovecho la situacion para intervenir moderadamente recalcando que estaba en juego los logros
de la integracion regional. En este sentido, se enmarcan las gestiones de Kirchner en la Cumbre
de Asuncion procurando distender la tension entre ambos socios en nombre de la preservacion de

un Mercosur con buena salud.”’

También existieron algunas excepciones que hicieron necesario bajar el perfil a las politicas de
institucionalizacion y condicionaron el buen funcionamiento del bloque. Entre ellas sobresalen la
aparicién y creciente implementacion de barreras no arancelarias a la libre circulacion de bienes
que fueron fundamentalmente denunciadas por los socios menores, Uruguay y Paraguay, Yy
fundamentalmente la controversia bilateral que se desatdé con Uruguay por la instalacion de una
planta productora de pasta papel en la margen oriental del rio Uruguay y que trajo como
consecuencia el cierre del puente internacional que une las ciudades de Gualeguaychu y Fray

Bentos afectando la libre circulacion.

El acercamiento a Venezuela, independientemente de los magros resultados respecto de los
objetivos perseguidos en lo estrictamente relacionado al Mercosur, dio paralelamente lugar a un
bilateralismo especial con Caracas’®. Entre 2005 y 2007, afios en los que Argentina estaba
excluida del crédito internacional, Venezuela comprd bonos de deuda argentinos no negociables
en el mercado internacional por $5.100 millones de ddlares a una tasa de interés superior a la del
mercado. Ademas, desde diciembre de 2006 otorgd un crédito a la empresa lactea argentina
SanCor de $135 millones de ddlares para palear la seria dificultad financiera de la empresa. Con
esta operacion la compafiia sigui6é siendo administrada por una cooperativa y evitd caer en
manos de un consorcio internacional cuya cabeza visible era el empresario norteamericano
George Soros. En contrapartida la empresa devolveria el dinero a 15 afios en principalmente a

través de leche en polvo.

Por el otro lado, Venezuela se convirtio en un soporte externo para el sector energético

argentino el cual comenzaba a mostrar crecientes dificultades. Entre 2004 y 2009, Venezuela

" Un episodio semejante aunque no estrictamente en el &mbito del Mercosur, acontecié con motivo de una controversia bilateral
entre Brasil y Bolivia como consecuencia de los modos en que se efectud la promesa de nacionalizacion de las compafiias de
hidrocarburos. El nuevo gobierno indigenista de Evo Morales asumido en 2006 estatiz6 bruscamente y sin mediar comunicacion
alguna las plantas y tierras de la empresa estatal brasilefia Petrobras. La medida, sobre todo por sus formas, causé malestar en el
Planalto y en Itamaraty quien reacciond escalando en una crisis bilateral. Esto repercutié en la Cumbre de Rio de Janeiro en
enero de 2007 cuando Evo Morales criticé a Lula por la escasa solidaridad de los paises grandes a los chicos, declarando que “se
la pasa hablando de solidaridad” pero al mismo tiempo “no es posible que Bolivia le siga subvencionando el gas”. En una actitud
analoga a la que se plante6 entre Venezuela y Brasil, Kirchner trat6 de interceder, prestar sus buenos oficios, acercar y moderar
las posiciones. Nuevamente Kirchner mostro su rol estabilizador.

™ Uno de los datos més peculiares para analizar la dimensién que alcanzé el vinculo bilateral en este periodo es la cantidad de
tratados firmados entre ambos paises. Entre 2003 y 2007 se celebraron 52 acuerdos y entre diciembre de 2007 y 2010 se firmaron
94 convenios. Fue el actor con que Argentina firmé mas tratados.
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vendio a la Argentina aproximadamente 5 millones de toneladas de fuel oil que serian utilizadas
en centrales térmicas y demas usinas eléctricas.”®. Ademés se establecieron acuerdos entre las
empresas estatales PDVSA y ENARSA para la exploracion y explotacion de hidrocarburos en el
Golfo de San Jorge y la Faja Petrolifera del Orinoco. También se acordd la construccion de una
planta regasificadora de gas natural licuado (GNL) en Argentina que procesaria el gas
venezolano y se localizaria en la localidad de Bahia Blanca. Asimismo, se anunciaron la
instalacion de una serie de estaciones de servicio de PDVSA en Argentina, anuncio que no pudo

concretarse. Solo se emplazaron dos y por un breve tiempo.

El otro gran beneficio de este vinculo para la administracion Kirchner, ademas del financiero y el
energético, fue el extraordinario incremento del superavit en la balanza comercial en favor de la
Argentina. Existia una sinergia de potencias como se referia el por entonces canciller Ali
Rodriguez Araque, “Venezuela, una potencia energética con grandes excedentes exportables,
pero con carencias alimentarias; y Argentina, una potencia alimentaria con grandes excedentes
exportables, pero con carencias energéticas” que se complementaban perfectamenteso. Lo cierto
es que las exportaciones argentinas a Venezuela aumentaron exponencialmente. EI comercio
bilateral pasé de $140 millones de ddlares en 2003 a $1.424 millones de ddlares en 2010. Las
exportaciones argentinas se incrementaron de $131,9 millones de dolares a $1.402 millones de

délares en el mismo periodo®.

A pesar de este nuevo recurso del equilibrio de poder intentado por Argentina, tampoco hubo
una correcta percepcion de la variable externa que representaba Brasil. Por un lado, desde el
Planalto e Itamaraty también se despleg6 un acercamiento a Caracas, el cual fue inusitado para lo
que fue su historia diplomatica. La relacion llegd a convertirse en especial con el establecimiento
de una “alianza estratégica” en 2005. De manera aniloga a lo sucedido con Argentina, entre
Venezuela y Brasil proliferaron una gran cantidad de acuerdos en las méas distintas areas como
comercio, salud, industria, transporte, cooperacion transfronteriza, etc. A punto tal que Lula Da

Silva consider? a este pais como un “socio excepcional”.

Como marcaramos anteriormente existia un choque de proyectos entre Brasil y Venezuela, una

superposicién de liderazgos. En el fondo, el objetivo brasilefio era contener el protagonismo y la

™ Estas compras fueron cuestionadas por ex ministros de energia argentinos puesto que se adjudicaron en forma directa y a
precios superiores que en el mercado internacional. También denunciaron que 60 % de las mismas eran innecesarias ya que
podrian haberse sustituido por fuel oil local de menor valor y mejor calidad que la cual fue exportada. En: “Importaciones que
sumarian mas de US $500 millones anuales”, en Diario Clarin, 7.3.2013.

8 prensa latina/ABN; 17.4.2006.

8 E| Comercio Exterior Bilateral Argentina-Venezuela; Junio 2011, Documento de trabajo Ministerio de Economia y Finanzas
Pubicas, disponible en: http://www.mecon.gob.ar/peconomica/dnper/documentos/VVenezuela_Jun2011.pdf
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influencia desestabilizadora de Chavez enmarcandolo en un esquema neoistitucionalista. Por ello
Lula y el canciller Amorim apoyaron el ingreso de Venezuela al Mercosur, y después trabajaron
intensamente para conseguir la aprobacion del Senado que se negaba aprobar dicho ingreso.
Simultdneamente Lula presiono a al gobierno bolivariano para que preserve la institucionalidad y
el régimen democréatico de su pais. Paradojicamente, més alla de los intentos por preservar las
instituciones de ese pais, Chavez era funcional a Lula para mantener un Mercosur con baja
institucionalidad y asi no dar lugar a las demandas argentinas sobre ese asunto. Por momentos
fue una relacién tensa aunque la tension fue provisoria puesto que Venezuela no pudo sostener la

confrontacién por mucho tiempo.

En realidad, creemos que la cuestion de fondo radico en un error de percepcién argentino que
limitd sus propositos e idealizaciones. Por ello coincidimos con Bricefio Ruiz (2010: 459) en que
Caracas nunca se presentd como un factor de equilibrio de poder entre Argentina y Brasil dentro
del Mercosur sino que pretendié ser una fuerza renovadora en este proceso de integracion del
cual a la vez que solicitaba su ingreso paralelamente consideraba que el bloque debia ser
reformateado. A Buenos Aires le cost6 mucho comprender esta realidad que echaba por tierra

sus objetivos.

Por otro lado, Argentina no percibié que a la vez que Brasil quitaba relevancia politica al
Mercosur, acentuaba el perfil econdmico del mismo. Desde su Optica fue un momento de
negocios en el blogue. Argentina fue vista como socio comercial y de inversiones. Por ejemplo,
Brasil sacd provecho de un gigantesco superavit comercial con Argentina. Para 2005 duplicé ese
superavit convirtiéndose en el méximo historico: $3.676 millones de dolares. Sus exportaciones
a ese pais crecieron un 34,5 % destacandose las manufacturas de origen industrial®®. Pero lo mas
Ilamativo fue la importancia que Brasil le dio a al blogue subregional como principal destino de
sus inversiones en el exterior. Este no era un fendmeno nuevo pero el dato fue que en 2006, 2007
y 2008 Argentina se convirtio en el principal destino de inversiones brasilefias superando a
Uruguay, aungue no en el global acumulado (Perrotta, Fulquet e Inchauspe, 2011). Lo sugerente
era el lugar que Argentina ganaba como socio receptor de inversiones para Brasil pese a la
carencia de IED en general y la continua pérdida de atractivo para los inversores extranjeros.
Claro que esta tendencia economicista mostrada desde Brasil no lo era del todo. Tenia

excepciones con rebrotes fuertemente politicos como por ejemplo la firmeza politica y discursiva

8 Un dato ilustrativo de lo adverso de la relacién comercial bilateral lo de demuestra el hecho de que para la Argentina en
1996 Brasil representaba el 28 % de sus exportaciones y el 22% de sus importaciones. Mientras una década después, en 2006,
este pais significaba el 17 % de sus exportaciones y un 35 % de sus importaciones. En: POLONSKY, Mariangeles, “Estructura
del Comercio Exterior Argentino del aflo 2006”, Revista del Centro de Economia Internacional, Ministerio de Relaciones
Exteriores, Comercio Exterior y Culto, 2007, 8: 7-26.
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con que los grandes del bloque plantearon la negativa a los deseos uruguayos de firmar un
tratado de libre comercio con los Estados Unidos hacia fines de 2005 y 2006. EI Mercosur

impedia a cada estado parte firmar TLC con terceros actores en forma individual.

1. C_ El ajuste: Un Mercosur de baja intensidad.

La llegada a la presidencia de Cristina Fernandez significo a nuestro entender un sinceramiento
del estado de agotamiento en que el bloque se encontraba. En consecuencia la mandataria
produjo un nuevo ajuste en su politica hacia el mismo. Fue el momento de mayor apatia, de
desencanto, y la desilusién hacia lo que el blogue podia representar en la politica exterior
argentina. Ya no se realizaron intensas gestiones para intentar revitalizar e institucionalizar el
bloque, ni se continud con el esbozo de un esquema de equilibrio de poder para contrapesar las
ambiciones brasilefias. Por el contrario, se percibié que el Mercosur representaba un medio mas
donde plasmar la politica exterior y no el fin tltimo a alcanzar. Por ello se exhibid una bajo perfil

hacia el mismo.

En un primer momento, la politica exterior parecié tomar un nuevo impulso desligandose y
autonomizandose de la politica doméstica. Sin embargo, este nuevo intento pronto se desvanecio
producto del surgimiento de controversias en la politica interna. La crisis con “el campo”, el mas
pujante sector econémico del pais, como consecuencia de la fijacién de un nuevo monto de
impuesto a la exportacion -retenciones-, volvio a ubicar a la primacia de la politica interna por

sobre la externa.

Ante las dudas e inquietudes que generd en Argentina y el exterior la sucesion matrimonial de la
presidencia y la pronta crisis con el sector agropecuario, Cristina Fernandez utiliz6 al Mercosur y
la relacion con Brasil como una herramienta para legitimar su figura interna y externamente
(Cortés y Creus, 2009).

Por una parte, desde el inicio de su mandato Cristina Fernandez intento recomponer el vinculo
con Brasil a través de un nuevo acercamiento. Pero esta aproximacién fue méas cauta, no
significd reproducir el acompafiamiento como sucedi6 en los afios 2003 y 2004. Por un lado, se
tratd de establecer un vinculo interestatal e intergubernamental cordial intentando resaltar las
coincidencias politicas y diplomaticas tanto a nivel regional como internacional. Por otro lado, si
hubo una intensa relacion interpersonal entre Cristina y Lula que fue funcional a ambos. Para la
presidente argentina significaba legitimar su mandato ante el lider mas prestigioso y uno de los

mas populares de Latinoamérica y del mundo. Para Lula representaba volver a entenderse con su
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principal socio regional luego de las desavenencias con Kirchner y a su vez evitar nuevas
fricciones para lograr estabilidad en la relacion con Argentina con el objetivo de resguardar las
significativas inversiones que su pais habia realizado en esos afios en su vecino del sur

convirtiéndolo en uno de los principales receptores de capitales brasilefios.

En este contexto la postura del nuevo gobierno ante el Mercosur se caracterizo en sus primeros
afios de mandato por buscar coincidencias sobre todo frente a temas coyunturales. No fue un
hecho menor ya que en forma paralela hubo significativas e importantes diferencias y
controversias, algunas que heredaba el nuevo gobierno y otras que surgieron en ese periodo. Lo
sustantivo fue que el discurso y las acciones no se centraron en lo que faltaba hacer, en las
materias pendientes ni en las asimetrias. Solo fueron mencionadas a modo de rutina pero el

énfasis se centr6 en puntos en comudn que planteaban los nuevos desafios.

En julio de 2008 en la Cumbre de San Miguel de Tucuméan que se produjo en un contexto muy
particular signada por la crisis con el campo en argentina y la suba de los precios internacionales
de alimentos y el petrdleo, la presidente expreso que “si para nosotros la integracion antes fue un
desafio, ahora es una necesidad y es una necesidad de caracter estratégico, no solamente de
crecimiento, sino de defensa de nuestros recursos naturales”, recalcando que “la situacion en los
precios de alimentos y de energia, nos colocan a la region frente a una oportunidad inédita si

sabemos aprovecharla en términos de solidaridad y de integracién regional.”®

Inmediatamente después en septiembre, Cristina Fernandez visitd por primera vez oficialmente
Brasil donde destacd que el comercio bilateral Ilegaba a los $30 mil millones de délares aunque
reconociendo ‘“‘algunas asimetrias que aun quedan”. Por sobre todas las cosas sostuvo que “la
integracion no es una opcion, es el Gnico camino posible para remontar una historia de
desencuentros y fantasmas que intentaron sembrar entre la Argentina y Brasil”. A raiz de este
encuentro, se llegé al denominado “convenio del sistema de pagos en moneda local” que en el
mes de octubre comenz6 a operar y que fue calificado por ambos presidentes no s6lo como una
cuestion econdémica sino como un tema “cultural”®. Ademés se establecié un acuerdo de

cooperacion entre el Banco Nacional de Desarrollo Economico y Social (BNDES) de Brasil y el

8 Discurso de Cristina Fernandez de Kirchner en el acto de apertura de la XXXV Cumbre del Mercosur, en la ciudad de San
Miguel de Tucuman el 01 de julio de 2008, disponible en:
http://www.cfkargentina.com/discurso-de-cristina-en-la-cumbre-del-mercosur-2008/

8 El mecanismo establecia que los Bancos Centrales de Argentina y Brasil crearfan un sistema bilateral de pagos en monedas
locales para facilitar las transacciones entre los dos paises y reducir asi el nimero de operaciones en dolares. La consecuencia
seria el abaratamiento del costo de las transacciones y ademas facilitaria el acceso al comercio exterior de las pequefias y
medianas empresas. Con posterioridad este acuerdo bilateral entre Argentina y Brasil, se extendié al Mercosur en la Cumbre de
Asuncion (julio de 2009) donde se acord6 la utilizacion de monedas nacionales en las transacciones intrabloque, eliminando el
dolar como moneda de referencia.
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Banco Nacion y el Banco de Inversion y Comercio Exterior (BICE) de Argentina para financiar
proyectos de infraestructura binacionales comenzando por la represa hidroeléctrica Garabi.

Cuando nuevamente la agenda del Mercosur se vio alterada por acontecimientos mundiales y
regionales, el gobierno Argentino rapidamente adaptd su discurso y sus acciones. El hecho mas
relevante fue la crisis financiera internacional a mediados de 2008. Ante la misma, en primer
lugar, Cristina Ferndndez en Costa de Sauipe en diciembre de 2008 culpd a los paises
desarrollados y llamo al bloque subregional a tomar medidas conjuntas para evitar los efectos
perturbadores de dicha crisis. En segundo lugar, desde la casa rosada, y en menor medida desde
el Planalto, se aplicaron una serie de barreras no arancelarias al comercio extra e intrazona que
agravaron las controversias comerciales que ya estaban presentes en el bloque®™. En particular se
trat6 de licencias “no automaticas” que antes de ser otorgadas implicaban revisar si un producto
importado podia generar dafio en la industria local generando una demora de hasta noventa dias
aproximadamente en dicho proceso. Los productos y posiciones arancelarias sometidas a dichas
licencias fueron incrementados sustancial y progresivamente. Esta tendencia se mantuvo hasta
finalizar el periodo estudiado en diciembre de 2011. A nuestro entender se tratd de un episodio
mas de lo que Bouzas y Kozakoff (2010) llamaron “visidon defensiva” o “politicas defensivas” y
que en su opinidén no representan una “respuesta adecuada y sostenible en el mediano plazo”86.
Esta asimetria creciente entre Argentina y Brasil tuvo justamente —a pesar de medidas
proteccionistas- su maximo histérico en 2011 cuando Argentina padecié un déficit de balanza

comercial superior a los $5 mil millones de délares®’.

Otros temas de coyuntura los cuales atrajeron la atencion del blogue con coincidencias y la
especial atencion del gobierno argentino fueron el golpe de Estado en Honduras y su condena en
la Cumbre Asuncidn, el rechazo a las elecciones en el mismo pais en la Cumbre de Montevideo
de diciembre de 2009, y también enérgicos discursos contra las causantes de la Gripe A y las
posibilidades de afrontar el problema durante 2009.

El gobierno argentino que asumio el 10 de diciembre de 2007 entendid que el Mercosur se habia
eclipsado, habia perdido prioridad en términos politicos y no valia hacer grandes esfuerzos y

8 Es destacable el hecho de que en el afio 2009 el comercio bilateral entre Argentina y Brasil se redujo a $23 mil millones de
dolares cuando en el afio 2008 habia Ilegado a su maximo historico de aproximadamente $30 mil millones de ddlares. Fuente:
Ministerio de Industria, disponible en:
http://www.industria.gob.ar/wp-content/uploads/2012/12/Intercambio-Comercial-Argentina-Brasil.pdf

8 Es necesario recordar también que en junio de 2008 se celebré un acuerdo con respecto al sector automotriz estableciendo un
nuevo régimen de comercio administrado que se extenderia desde el 1° de julio de 2008 hasta el 31 de junio de 2013. El mismo
incluia pautas de Inversion, Produccion y Comercio. Pero el dato era que este nuevo acuerdo resultaba mas benévolo para
Argentina que el que expiraba en ese momento ya que le permitia exportar una mayor una mayor cantidad de automoviles y
autopartes a Brasil. Como contrapartida, Argentina se comprometia a liberalizar totalmente el comercio para 2013.

8 Ministerio de Industria, Op. Cit.
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desgastar la relacion bilateral con Brasil para solucionar los problemas pendientes. No obstante,
se percibio que el blogue no se encontraba estancado sino cada estado parte tenia sus tiempos,
sus intereses, su realidad y por consiguiente se avanzaba lentamente®. Era un nuevo impulso

institucionalista de relevancia pero que termind resultando aislado.

Por ello, no fue casualidad que después de afios de arduas y sigilosas negociaciones se aprobara
el Cédigo Aduanero del Mercosur en agosto de 2010 en la Cumbre de San Juan®. Este elemento
fundamental para el perfeccionamiento de la unidén aduanera, esta legislacion basica estaba
pendiente desde 1991 y consta de 200 articulos aproximadamente gque regulan las operaciones
comerciales. Solo quedaba pendiente la aceptacion o rechazo de los congresos de los Estados
parte. Dos fueron los datos relevantes: por un lado, la eliminacion del doble cobro del Arancel
Externo Comun para los productos que entran fuera desde fuera del bloque y lineamientos para
una gradual distribuciéon de la renta aduanera. Para Lula Da Silva "Esta fue la reunién del

Mercosur méas importante desde Ouro Preto”, haciendo referencia a la celebrada en 1994.

Por ultimo, existieron también en este periodo diferencias significativas entre los socios del
Mercosur y sobre todo entre Argentina y Brasil principalmente en el frente externo. La mas
relevante de ellas se produjo en julio de 2008 en la reunién ministerial correspondiente a la
Ronda Doha en el marco de la OMC. En dicha oportunidad, Brasil cambié su postura y se
distancid de Argentina y el G-20 (en especial de India, Sudéafrica, Indonesia, Venezuela, etc.)
cediendo a la propuesta del Director General de la OMC, Pascal Lamy, con el objetivo de evitar
el fracaso de las negociaciones. Su estrategia consistid en tender un “puente” entre las posiciones
de los paises desarrollados y el G-20 aceptando de este modo reducir la proteccién sobre sectores
industriales a cambio de una tenue apertura del sector agricola®. Esta posicién fue considerada

inaceptable para Argentina. Las repercusiones en el Mercosur se pusieron de manifiesto en la

8 A nuestro entender son ilustrativas de esta situacién y de este funcionamiento las palabras de Lula en una entrevista concedida
a Clarin (7.9.2008) con respecto a la insistencia de Chavez para la concrecion del proyecto del banco del Sur: “Chéavez
comprende que dentro de Venezuela los tiempos no son los de Brasil ni los de Argentina. Cada pais debe lidiar con su propia
realidad econdmica, politica, con la realidad de su Congreso.”

® Gran parte de la normativa se encontraba lista desde 2004. No obstante, hubo un tema central que genero posturas encontradas
y trab6 las negociaciones: la reticencia de Uruguay a la forma en que se aplican los derechos de exportacion —retenciones.
Montevideo pretendia la autoridad que las aplique fuera el Mercosur, mientras que Argentina, Brasil y Paraguay pretenden que se
fije de manera autonoma. Finalmente se lleg6 a una formula de compromiso donde esta Gltima postura fue la que prevalecio. Una
de las causas politicas de este logro fue la predisposicion de Lula que no queria en su Gltimo afio de mandato abandonar el
gobierno sin algin logro en este ambito.

% Lula sobre esta situacién explico: “En un ambiente de negociacion llega una hora en que usted acepta o rechaza, no tiene
términos intermedios. Ocurre que Brasil trabajo todo el tiempo teniendo en cuenta que Doha deberia tener un instrumento:
favorecer a los més pobres del mundo, que dependen casi exclusivamente de la agricultura y con un mercado europeo
practicamente cerrado para ellos. Lo que nosotros queriamos es que ese mercado se abriese un poco”. Agregd posteriormente, “10
que queriamos, por un lado, un poco mas de oportunidad para esos paises, por el otro, exigir que EE.UU. disminuya los
subsidios. Nuestra contrapartida era flexibilizar los productos industriales en un acuerdo a 10 afios y que daba el tiempo
suficiente para que pudiéramos en el &mbito de la relacién Brasil-Argentina hacer las compensaciones que fueran necesarias para
no poner obsticulos a nuestra industrializacion”. Ver: Clarin, 7.9.2008.
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Cumbre de Costa de Sauipe en diciembre de 2008 cuando con posterioridad de que el presidente
uruguayo Tabaré Véazquez afirmara que Brasil “representé el pensamiento del Mercosur” en las
negociaciones en la OMC, Cristina Ferndndez replic6 que “No todos hemos tenido la misma

posicion en el grupo de los 20”9

También se evidenciaron disensos en las votaciones en el &mbito de la FAO en Roma en la
Cumbre de junio de 2008. En esa oportunidad Argentina votd en contra de la resolucion final que
condenaba entre otras cuestiones las limitaciones que algunos paises imponian a las
exportaciones agricolas ya que pueden traer como consecuencia la distorsion de los mercados y
elevar los precios de los alimentos. La posicion argentina se distancio por un lado de sus socios
del Mercosur (y del resto del mundo) y se acerco al ALBA votando junto con Bolivia, Cuba,
Ecuador, Nicaragua y Venezuela. Por otro lado, la conducta del gobierno cambi¢ drasticamente
con referencia a la posicion tradicional que sostuvo el pais condenando el proteccionismo
agricola de los paises desarrollados. Argentina se mostré histéricamente en favor del libre
comercio agricola. EI motivo de este giro se debi6 a causas internas: fue sostener las retenciones
a las exportaciones agricolas que constituye una de las principales fuentes de financiamiento del
fisco.

Por otra parte, la relacion con Venezuela ya no fue utilizada como un recurso para contrapesar a
Brasil. Desde la Casa Rosada, se procur6 atenuar la intensidad del vinculo politico caracteristico
del los afios 2005 a 2007 y se acentu0 el caracter pragmatico del mismo. Ejemplo de ello es la
declaracidn de Cristina Fernandez, ain como candidata a la presidencia en su gira por Europa, de
que Venezuela, al igual que Bolivia, es “estratégica para la ecuacién energética

latinoamericana”. Agregando que “América Latina necesita a Chavez como Europa a Putin”%,

El vinculo continué siendo intenso y amplio aunque evidencid mas precaucion en el
acercamiento politico a la vez que se produjeron algunos hechos incomodos que ocasionaron
distancia o bien tension. En primer lugar, episodios con implicancias de corrupcion tales como el
conocido como “caso Antonini Wilson”, “escandalo de la valija” o llamado en Venezuela el
“maletinazo” ocurrido en agosto de 2007 que enfrid sustancialmente el vinculo bilateral durante

buena parte del afio 2008%. Otros episodios de este tenor fueron la denuncia en 2010 del ex

%1 «Lula arranco la cumbre del Mercosur sin cristina porque otra vez llegé tarde”, en Diario La Capital, Rosario, 16.12.2008.

%2 Entrevista a Cristina Fernandez, en Diario El pais, Espafia, 26.7.2007.

% En un contexto de campafia electoral en Argentina, el empresario venezolano Guido Alejandro Antonini Wilson fue detenido
el Aeroparque Jorge Newery de Buenos Aires en el 4 de agosto de 2007, portando una valija que contenia aproximadamente 800
mil délares y que no habian sido declarados ante las autoridades aduaneras. El vuelo de Antonini Wilson que provenia de Caracas
fue contratado por la compafiia estatal argentina ENARSA y en él se encontraban funcionarios argentinos y venezolanos, la
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embajador en Venezuela Eduardo Sadous acerca de una “diplomacia paralela” en donde alert6
sobre situaciones de corrupcion por la falta de 90 millones de délares de un fideicomiso®, que
derivo en un proceso juridico contra el funcionario y posteriormente en pujas interburocréaticas
en Argentina, especialmente en la cancilleria (entre el canciller Timerman y el subsecretario de
Integracion Econdémica Americana y Mercosur, Eduardo Sigal) y entre la cancilleria y el Ministerio

de Planificacién Federal.

En segundo lugar, uno de los episodios mas tensos se produjo con la estatizacion de la compariia
Siderdrgica del Orinoco (Sidor) en abril de 2008, cuyo principal accionista era el grupo
empresario italo-argentino Techint®™. El hecho se produjo en una coyuntura de sucesivas
nacionalizaciones del gobierno bolivariano en sectores estratégicos de su economia como
cementeras, telefonia, electricidad, aluminio y otras areas. La peculiaridad fue la ausencia de
comunicacion previa al gobierno argentino pese a la buena relacion entre ambos gobiernos
aunque finalmente en agosto pudo llegarse a un acuerdo sobre la indemnizacion que el gobierno
reclamaba por exigencia de actores domésticos principalmente del empresariado nacional
nucleado en la Unidn Industrial Argentina (UIA) y la Asociacion Empresaria Argentina (AEA).
Paralelamente, en el &mbito doméstico renacieron los debates acerca de la conveniencia de la

incorporacion de Venezuela al Mercosur como socio pleno.

Lo paraddjico de este acontecimiento fue el diferente trato que recibieron las empresas brasilefias
por parte del gobierno venezolano. En reiteradas oportunidades tanto Chavez como otros
funcionarios venezolanos destacaron que las compafiias brasilefias no serian estatizadas, y ain
mas, las mismas eran calificadas de “benévolas” y “solidarias” con el pueblo venezolano. Vale
destacar que para 2008 ambos paises habian superado la crisis bilateral ocurrida el afio anterior y
se encontraban relanzando fuertemente el vinculo. Para junio de 2008 Chavez y Lula ya habian
firmado més de 20 acuerdos correspondientes a energia, alimentos e infraestructura. Pero lo méas
relevante fue los sintomas de debilidad que comenzé a manifestar Venezuela que lo relego en su

competencia por el liderazgo con Brasil, y mas aun increment6 su dependencia del mismo. La

mayoria perteneciente a PDVSA. El polémico hecho devino en sospechas, denuncias cruzadas entre el oficialismo y la oposicién
y procesos judiciales en Argentina, Venezuela y Estados Unidos.

* Eduardo Sadous fue embajador en Venezuela desde octubre de 2002 durante el gobierno de Eduardo Duhalde hasta mayo de
2005 cuando fue reemplazado por Nilda Garré luego de que en enero de ese afio enviara un cable interno a la cancilleria bajo el
rotulo de “Fideicomiso grave situacion”.

% SIDOR fue privatizada en el afio 1998 cuando fue adquirida por el consorcio Amazonia, cuyo principal accionista es Ternium,
perteneciente al grupo Techint, y participando también Usiminas como socio minoritario. Desde ese momento, Amazonia
dispuso del 60 % del capital accionario, quedando 20% al Estado Venezolano y 20% a los trabajadores y ex trabajadores de la
planta. Se trata de la principal siderurgia de Venezuela y la tercera mas importante de América Latina después de las compafiias
Gerdau y Arcelor-Mittal. Se especializa en la produccion de aceros planos destinados a la construccion, los electrodomésticos y
autos entre otras cosas. Tiene su planta cerca de Puerto Ordaz, sobre la margen derecha del rio Orinoco. Luego de un prolongado
y severo conflicto laboral de mas de un afio de duracién fue reestatizada en 2008.
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debilidad venezolana se expreso en el &mbito econdmico y se fue acentuando con el devenir de
la crisis financiera internacional en la segunda mitad de 2008. En ese marco de necesidad, Brasil

progresivamente fue convirtiéndose en prestamista e inversor de Venezuela.

No obstante, la relacion entre Buenos Aires y Caracas continud siendo positiva y hasta muy
buena, caracterizandose por la gran intensidad y la amplitud de la misma. Un claro indicador de
ello fue la gran cantidad de acuerdos bilaterales asi como la diversidad de areas que 10s mismos
abracaron. En este sentido el vinculo fue superador de lo acontecido durante el mandato de
Kirchner®. También, Venezuela junto a Brasil fueron los paises con que se produjeron la mayor

cantidad de cumbres presidenciales.

% Un estudio de investigacion del Centro de Estudios de Nueva Mayoria remarca que en poco mas de 2 afios y medio de mandato
de Cristina Fernandez (diciembre de 2007 a julio de 2010), Argentina y Venezuela habian firmado 90 acuerdos bilaterales casi
triplicando los firmados con Chile y Brasil (35 y 30 respectivamente). En: LOPEZ BELSUE, Milagros, “Argentina firma con
Venezuela 7 veces mas de tratados que con Estados Unidos”, en Nueva Mayoria, 21.7.2010.
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Seccion 11
El Cambio de Escenario:

El Auge de la Comunidad Sudamericana de Naciones

Argentina ha concebido y diagramado histéricamente a la regién en dos niveles: por un lado, su
contexto contiguo 0 mas proximo en el Cono Sur de Sudamérica, y por el otro, un &mbito mas

genérico y amplio en América Latina.

El Cono Sur estuvo caracterizado hasta avanzada la década del ochenta en el siglo XX por la
rivalidad y el equilibrio de poder entre los Estados. Con el restablecimiento de las democracias,
la solucién de las controversias limitrofes que aun continuaban sin resolver fue cambiando la
visién del otro posibilitando a su vez la realizacion de la integracion. El resultado para la
Argentina fue primero el Proceso de Integracion y Complementacion Econdmica con Brasil y
luego la conformacién del Mercosur. El gobierno de Kirchner —como se describio en la seccién

anterior- hizo constante referencia a la prioridad otorgada a Brasil y al Mercosur.

El segundo nivel, el latinoamericano, espacio mas general, mas vasto y heterogéneo es el que la
gran mayoria de los gobiernos democraticos desde la Guerra Fria hasta la actualidad han elegido
para definir su identidad y priorizar sus politicas tanto desde el discurso como desde las
acciones. Del mismo modo, Kirchner asumi6 esta identidad latinoamericana® buscando
recuperar esa tradicion que en los afios noventa se habia atenuado como consecuencia del
alineamiento politico con los Estados Unidos y el distanciamiento progresivo de los principios y
las posiciones diplomaticas sostenidas por los paises latinoamericanos. En ese sentido intentd

recuperar algunos objetivos que se habia propuesto el gobierno radical de Alfonsin® tales como

% Miranda (2009a: 16) destaca la “gestion integracionista” del gobierno de Kirchner ya que siempre buscé la cooperacion e
integracion latinoamericana a pesar que el escenario fundamental fue Sudamérica. Para el autor lo sustancial fue que Argentina
“concilio esa idea de integracion con el hecho de haber asumido definitivamente su pertenencia a América Latina. Esto fue un
salto cultural de trascendencia politica.”

% para Russell (1994) Desde el gobierno radical se establecié como un eje estructurante el fortalecimiento de las relaciones con
América Latina, particularmente con los paises de Cono Sur. A nuestro juicio, nos interesa remarcar lo que el autor destaca como
la “faz ofensiva de la politica exterior” tendiente a superar algunos problemas del subdesarrollo, y que consistié en la integracion
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buscar mayor coincidencia diplomética con América Latina, el fortalecimiento la integracion
regional, y “actuar de manera concertada —de obrar en comdn- en una ldgica de suma positiva”

(Bielsa, 2004: 6) en los foros internacionales.

Esta idealizacion que priorizo la politica exterior hacia el Mercosur en particular y en segunda
instancia hacia América Latina era coincidente en el fondo con la tradicion de los gobiernos
democréticos en la politica exterior argentina y ademéas gozaba de un importante consenso
interno —a excepcién de unas pocas fuerzas politicas y grupos de poder identificados con el
modelo tedrico del realismo periférico practicado durante las administraciones de Menem- que
priorizaban “vivir en sintonia con la época”, es decir, con los Estados Unidos (Bologna y Busso,
1994: 46-47). También cabe remarcar que el apoyo diplomatico, comercial y financiero que la
administracion provisional de Duhalde y luego el gobierno de Kirchner recibieron en los

momentos mas criticos de la crisis después de 2001 provinieron de América Latina.

No obstante, esta concepcion regional presentd limitaciones. Desde este trabajo entendemos que
esta idealizacion resultd anacrdnica, fuera de contexto. La misma habia sido valida hasta hacia
poco tiempo atras® pero poco a poco se fue desvaneciendo y perdia significancia producto de los
cambios en el escenario regional que iban disefiando otra configuracion geopolitica. La
limitacion tuvo que ver, a nuestro juicio, con que los disefiadores de la politica exterior no
percibieron la progresiva escision de América Latina en dos subespacios diferentes: Por un lado,
una Ameérica Latina del Norte —que incluia a México, Centroamérica y el Caribe- mas apegada
politica y econdmicamente a los Estados Unidos, y una América del Sur que recortaba
progresivamente su dependencia econdmica y politica de los Estados Unidos y presentaba

mayores margenes para llevar adelante politicas exteriores autbnomas.

Desde la disciplina de las relaciones internacionales, muchos fueron los trabajos y analistas que
abordaron esta diferenciacion. Rojas Aravena (2006: 125-126) intenta construir “el nuevo mapa

politico latinoamericano”, estableciendo entre los puntos de partida una “division entre una

con los vecinos y en la concertacién regional. Para ello pone énfasis en cuatro premisas basicas: dar prioridad a las variables
politicas en la integracion; que la autonomia politica y el desarrollo econémico dependian cada vez mas de la regién y menos de
los paises en forma individual; no se podia ser indiferente ante la existencia de bloques econémicos en todo el mundo, por lo que
América Latina constituia “la unica alternativa que quedaria en el mundo para constituir algo parecido a otro espacio
econdmico”; la concertacion y cooperacion con los “socios regionales” eran esenciales para aumentar la masa critica frente a l0s
paises poderosos y “regionalizar los problemas y sus soluciones”.

% América Latina ha sido objeto de analisis desde diferentes enfoques. A nuestro entender un trabajo significativo es el de Pope
Atkins (1991) “América Latina en el Sistema Politico Internacional” en donde el autor analiza el “Subsistema Regional
Latinoamericano” desde distintos aspectos y dimensiones. A los fines de este trabajo nos interesa resaltar los diferentes
subsistemas en los que divide a América Latina. Ellos son México, El circulo del Caribe (donde incluye al Istmo de América
Central, las islas del Caribe, Guyana, Surinam, Venezuela e incluso Colombia aunque esta Ultima puede ser considerada como
pais del Pacifico), y el Cono Sur (Argentina, Brasil, Bolivia, Chile, Uruguay, Paraguay, Per( y, a veces, Ecuador). Con esto
queremos significar que Sudamérica no ha sido considerada como un espacio geopolitico y geoeconémico comun sino hasta
épocas recientes.
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América Latina del Norte y una del Sur”. El autor considera que a causa del peso de la
economia, la influencia de Estados Unidos, las migraciones y el flujo de remesas se estan
configurando dos Ameéricas latinas -norte y sur- que se distinguen una de otra, manteniendo
como punto de contacto los “lazos culturales”. En la del norte, Estados Unidos es el principal
comprador e inversor y el actor fundamental para el desarrollo de la maquila. Para ello ha sido
fundamental la conformacion de procesos de integracion econdmica como el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN), el Sistema de Integracién Centroamericana (SICA),

el Tratado de Libre Comercio entre Centroaméricay EEUU (CAFTA, por la sigla en inglés).

Ademas, Aravena plantea que en Sudamérica se aprecia un mayor nacionalismo, mas sentido
critico a las diferentes dimensiones de la globalizacion, a la vez que se observa un mayor
sentimiento antiestadounidense y de cuestionamiento a sus politicas, resaltando particularmente
el rechazo por parte de los paises de mayor tamafio al unilateralismo exhibido en el caso de la

intervencién de Irak en 2003.

En un sentido andlogo Abraham Lowenthal (2006) aunque desde un enfoque norteamericano
hacia la region sostiene que hay que ir “mas alla de la idea del Hemisferio occidental”, concepto
influyente durante décadas en la politica exterior norteamericana. Hace referencia a que EEUU
ya no disefia una politica hacia América Latina, ni tampoco puede hacerlo en la practica dadas
las grandes diferencias de estos paises entre si. Sin embargo, en la actualidad las diferencias
entre los paises latinoamericanos se han acrecentado, en particular en lo que respecta a sus
relaciones con Washington resaltando cuatro dimensiones distintas: la naturaleza y el grado de
interdependencia econémica y demografica con EEUU; la medida con que los paises han
comprometido sus economias con la competencia internacional; las capacidades relativas de sus
instituciones estatales, y la solidez de las normas y las instituciones democraticas. A raiz de estas
variables afirma que el concepto de América Latina resulta de “dudosa utilidad”, y “es probable
que oscurezca mas de lo que ilumina”. De acuerdo a ello, diferencia a “México, América Central
y el Caribe” como aéreas de preferencia para el disefio de la politica exterior e incluso como
“orbita” de Estados Unidos, y “América del Sur” para la cual deben formularse y tenerse en
cuenta otros criterios. AUn asi hace en Sudamérica hace una distincion entre el “Mercosur” y la

“regidn andina” las cuales muestran importantes diferencias entre sf.®

10 yn analisis desde un enfoque similar aunque con posterioridad realiza Luis Maira (2008). Distingue tres etapas en las
relaciones entre América Latina y Estados Unidos. Una primera caracterizada por la expansion territorial norteamericana por
Meéxico y su presencia en Centroamérica y el Caribe. Un segundo momento a partir de 1933 en donde Washington practicé la
idea de tener principios comunes para toda América Latina. Una tercera etapa después del 11-S de 2001 en la cual volvié a
distinguir entre una “América Latina del Norte” y una “América Latina del Sur” separadas por el Canal de Panama pero esta vez
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En esta subdivision analitica de América Latina, nos interesa remarcar la valorizacion que ha
alcanzado Sudamérica a nivel mundial particularmente en el nuevo siglo. Un modo de “tomar
conciencia” a cerca de la importancia que fue tomando América del Sur para el mundo es la
mayor preocupacion que para los Estados Unidos genera la creciente presencia e influencia
China en esta subregion tanto desde el ambito “comercial y de inversiones, como militar”
(Miranda 2007b). A eso puede agregarse también los vinculos con otros paises como Rusia,
India e Irdn que han utilizado a la subregion como un punto de apoyo no tradicional para

diversificar sus relaciones exteriores.

Al gobierno argentino le costdé comprender esta nueva realidad regional. Mientras los
disefiadores de la politica exterior siguieron percibiendo al Mercosur en particular y a América
Latina en general como &mbito privilegiado de sus politicas, Sudamérica se iba erigiendo en el
nuevo escenario de significacion subregional, en la configuracion geopolitica y geoeconémica
emergente. Fue un error de percepcion donde al gobierno de Kirchner le cost6 adaptarse a la

nueva realidad.

El problema para el gobierno de Kirchner se plante6 cuando su vision choco con el proyecto de
integracién politico y econémico que Brasil tenia para Sudamérica, y que se encontraba en
proceso de implementacion desde la realizacion de la Primera Cumbre de Presidentes de
Sudamérica en Brasilia en septiembre de 2000. El proyecto sudamericano de Brasil cobro6 fuerza
y entusiasmo rapidamente, presentando importantes progresos, mientras que como vimos el
Mercosur se estanco Y las relaciones de Argentina con México y Cuba, los principales sustentos

del latinoamericanismo, se erosionaron y deterioraron significativamente.

No obstante, hubo un hecho contextual que a nuestro entender potencio la iniciativa brasilefia y
en cierta forma acelerd los tiempos de su concrecion. Se tratd6 de la competencia entre el
proyecto brasilefio de concretar una Comunidad Sudamericana de Naciones y la iniciativa
hemisférica norteamericana para establecer un area de libre comercio desde Alaska hasta Tierra
del Fuego. Estos dos proyectos si bien no eran desde un punto de vista técnico excluyentes'®,
para Brasil eran geopoliticamente incompatibles. En consecuencia Itamaraty traccioné y alineo

al Mercosur como principal linea de defensa frente a la iniciativa norteamericana mientras

a causa de criterios de seguridad. Nos interesa destacar aqui la particular situacion de Sudamérica la cual —a diferencia de la
América Latina del Norte- goza de un caracter marginal en el conjunto de los intereses norteamericanos en el mundo. Describe
que esta subregion se caracteriza por la “no politica” de Estados Unidos hacia la misma, la proliferacion de iniciativas
integracionistas y la diversificacion de los vinculos econémicos y comerciales con la region de Asia-Pacifico.

101} os paises del pacifico, en particular Chile, Peri y Colombia, mostraron su entusiasmo hacia ambas opciones. Combinaban
una fuerte tendencia al libre comercio a la vez que su vocacién y compromiso con la integracion regional. A diferencia del
Mercosur, para ellos no se trataba de opciones excluyentes.
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paralelamente se esforzd por vincular al Mercosur ampliado con la CAN para dar nacimiento a

una nueva entidad regional.

En este marco, desde este trabajo sostenemos que la Argentina participd activamente en la
oposicion al ALCA desde el Mercosur. Una vez desbaratada esta propuesta, el Mercosur
comenz0 a despotenciarse mientras que la vision latinoamericana mostré una constante debilidad
y por momentos estuvo muy lejana de plasmarse como tal. En consecuencia, y mas alla de la
resistencia argentina, con el énfasis de Brasil en la propuesta Sudamericana, el gobierno
kirchnerista quedd encerrado y subordinado a esta propuesta incomoda para sus intereses. De

esta manera se perpetré un cambio de escenario.

I11. A_La preponderancia del proyecto brasilefo.

Creemos significativo hacer algunas consideraciones de Brasil como actor condicionante para
Argentina. Este pais ha logrado insertarse a nivel mundial. Se destaca entre los paises
latinoamericanos por mantener una orientacion en su politica exterior. Dicha politica publica,
construida en base a consensos internos, ha adquirido continuidad en el tiempo constituyéndose
en una verdadera politica de Estado’®. El objetivo ha sido desde siempre ganar autonomia
decisoria con respecto a los grandes centros de poder mundial pese a que en muchas ocasiones
los contextos fueron poco permisivos. Para ello ha recurrido a herramientas y recursos como el
institucionalismo'® y la diversificacion de sus relaciones externas no solo con los grandes
potencias mundiales sino también poniendo énfasis en la cooperacién Sur-Sur’®. Pero por
encima de todo, lo que cobraba valor como punto de partida de una politica exterior autbnoma

era el predominio de su region.

102 Es jmportante sefialar la gravitacién de las burocracias que permiten dicha continuidad, en especial el Ministerio de
Relaciones Exteriores, Itamaraty, que concentra el disefio de la politica exterior, y el Ministerio de Defensa. También un jugador
de importancia es la Federacion de Industriales del Estado de San Pablo (FIESP) sobre todo en lo concerniente al modelo
econémico neodesarrollista. A pesar de todo, de tiempo en tiempo resurgen pujas en la mesa nacional entre los sectores
nacionalistas y autonomistas versus sectores aperturistas y liberales.

103 | a tradicion institucionalista liberal brasilefia tiene sus origenes en la Conferencia de Paz de Versalles en 1919 que entre otras
cosas dio origen a la Sociedad de la Naciones. Con posterioridad, su diplomacia se caracterizo por una “larga presencia y activa
participacion en foros y negociaciones internacionales” (Gratius, 2007). En la actualidad, Brasil detenta un alto perfil pregonando
por una reforma que democratice las Naciones Unidas, principalmente el Consejo de Seguridad, y por modificar las instituciones
del Sistema de Bretton Woods (BM y FMI) otorgando otro reconocimiento a los paises emergentes aunque el rol del G-20
financiero es considerado el camino correcto en ese sentido. Ademas, lleva adelante una activa participacion en la OMC a través
del G-20 comercial.

104 Brasil presenta un equilibrio en su comercio exterior el cual se encuentra repartido en porciones semejantes entre América
Latina, Estados Unidos, Europa y Asia, e incluyendo crecientemente a Africa. Por otra parte, es el pais del mundo con mayor
cantidad de relaciones diplomaticas, disponiendo de vinculos con todos los paises miembros de la ONU. Es importante destacar
su alianza extrarregional en el marco del Foro IBSA (India, Brasil, Sudafrica) creado en 2003 permitiéndole concertar posturas
comunes en organismos internacionales y la posterior creacion del “grupo de paises emergentes” denominados BRICS (Brasil,
Rusia, India, China, Sudafrica) que comenzé a gestarse en 2006 y se oficializd con la Cumbre de Ekaterinburgo en 2008. La
pertenencia a este grupo simboliza el ascenso brasilefio. También destacamos la invitacién a participar como invitado en el G-8
junto India, China, Sudafrica y México. Por ultimo, formo parte del Grupo de los 4 junto a Alemania, Japdn e India que tiene por
fin la ampliacion del CS de la ONU vy el ingreso de estos paises como miembros permanentes.
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A diferencia de la vision argentina, Brasil nunca concibié a América Latina como su campo de
accion donde desplegar su poder e influencia. Por el contrario, este pais termina “rompiendo con
la idea de una sola América latina” (Torres Del Sel, 2009: 199) limitando su esfera de influencia
a América del Sur. La clase dirigente ha establecido y asumido su identidad de pais
sudamericano, determinando a esta subregion como el objetivo “constante” y “permanente” de
su politica exterior. Mas aln, es el medio para trascender e insertarse en el mundo. Siguiendo
Cortés y Creus (2010: 385) “América del Sur es el espacio desde donde Brasil pretende

proyectar su poder y acrecentar su protagonismo” a nivel mundial.

De acuerdo a Moniz Bandeira (2003: 143-146) “El concepto de América del Sur estuvo latente
en todo momento en la politica exterior brasilefia, al contrario de la nocion de América latina,
demasiado genérica y sin consistencia respecto de los reales intereses econémicos y politicos
brasilefios, que siempre se restringieron, particularmente, a los paises de la Cuenca del Plata, o
sea Argentina, Uruguay y Paraguay”. Desde los origenes mismos del Imperio (1822-1889) la
percepcion de dos Ameéricas, diferentes no por sus origenes étnicos o idiomas sino por la
geografia, fue el elemento que de algin modo configurd la politica exterior brasilefia, expresada
en el hecho que “desde el siglo XIX se abstenia de cualquier involucramiento en América del
Norte, América Central y el Caribe mientras que resguardaba a América del Sur como su area de
influencia”. Esta orientacion continué y termind de calibrarse con la vision del Baron de Rio
Branco (1903-1912) quien consider6 “las Américas como una especie de condominio en el que
Brasil ejercia libremente su influencia sobre el Sur, mientras Estados Unidos mantendria bajo su

tutela el Norte, el Centro y el Caribe”.

No obstante, la politica exterior brasilefia implico un proceso en el cual es imprescindible
comprender y tener cuenta a Estados Unidos como principal variable externa interviniente y
condicionante en América Latina. Cabe recordar que con posterioridad a la Primera Guerra
Mundial, Brasil cambi6 su alianza principal en materia externa distancidndose de Gran Bretafia y
aproximandose con Estados Unidos, pais emergente que comenzaba a tener injerencia en todo el
hemisferio pese a que Gran Bretafia alin predominaba en Sudamérica. Este vinculo con
Washington se estrechd con motivo de la Segunda Guerra Mundial cuando se erigié entre ambos

una alianza estratégico militar. Al finalizar la misma, Estados Unidos se erigié en superpotencia
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mundial y en el Estado hegemonico del hemisferio convirtiendo a Brasil en un actor preferencial

de su disefio regional*®%®,

Por lo tanto, la idealizacion brasilefia fue en la practica de dificil aplicacién puesto que esta
condicion de alineamiento y subordinacion con Estados Unidos actué como limitante no
permitiendo la subdivision del hemisferio. No obstante, por un lado esta relacion especial fue
esencial para el éxito del modelo econémico de crecimiento enddgeno basado en la
industrializacion y exportacion de manufacturas en donde la inversion extranjera principalmente
norteamericana desempefié un rol fundamental. Por otro lado, el “milagro brasilefio” fue esencial
para diferenciarse del resto de los Estados latinoamericanos y obtener el reconocimiento
explicito de la clase dirigente norteamericana. En tal sentido, “en 1971, Nixon declard que el
resto de América Latina iria adonde fuese Brasil”; y en 1976, el por entonces secretario de
Estado y disefiador de la politica exterior norteamericana, Henry Kissinger expresd ante el
Congreso de los Estados Unidos que “Brasil se esta volviendo una potencia mundial” (Moniz
Bandeira, 2003: 157)*%".

A partir de 1975, Brasil cambi6 su orientacién en la politica exterior en pos de lograr una politica
mas auténoma. Por un lado, produjo ajustes en su relacion con Washington recortando la
relacion especial e intentando mayor margen de maniobra. No fue casual que en 1974 el
embajador brasileno en Washington, Jodo Augusto de Aratjo Castro, expresara que ‘“Brasil
estaba dispuesto a ir a hacia una relacion especial con Estados Unidos en la medida exacta en
que Estados Unidos deseara una relacion especial con Brasil”. Ademas, agreg6 que “Brasil jamas
considero sus relaciones con Estados Unidos como un capitulo de las relaciones entre Estados
Unidos y Ameérica Latina, marcando su resistencia a diluirse dentro de la subregion” (Moniz
Bandeira, 2003: 157 y 145). Por otro lado, comenzo a aplicarse en forma paralela lo que se

conoce como el paradigma globalista de la politica exterior brasilefia consistente en una amplia

105 Bste vinculo con Washington corresponde a lo que desde la historiografia y los analisis brasilefios denominan el “Paradigma
de la Relacion Especial”.

196 A modo de contraste, es importante sefialar que mientras que el ascenso norteamericano fue sustancial para el despegue de
Brasil a través de la conformacion de esta “Alianza de poder” (Escudé, 1986), la progresiva pérdida de peso relativo de Gran
Bretafia en los asuntos mundiales significo el paulatino declive de la Argentina. En todo este periodo Argentina establecié una
relacion preferencial con Gran Bretafia a la vez que confrontdé y por momentos desafié a Washington. Como consecuencia, a
nivel regional se invirtié poco a poco el equilibrio de poder en el cono sur del continente en favor de Brasil.

W7 Interesante es el analisis de Paradiso (1993: 163) al analizar la percepcion que la clase dirigente argentina hacia de la relacién
entre Brasil y Estados Unidos en ese momento histérico, es decir, a comienzos de los afios setenta. EI enfoque enmarcado en la
Teoria de la Dependencia observaba a Brasil como un “contra modelo” a la Argentina, en donde incomprensiblemente “parecia
sentirse comodo en su situacion de subordinacion y dispuesto a jugar el papel de gendarme regional en beneficio de las
aspiraciones hegemonicas de Washington a cambio de lo cual recibia un generoso flujo de capitales y solicitas consideraciones
especiales”.
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diversificacion de sus vinculos exteriores, tanto hacia la Union Soviética y el por entonces

bloque del Este como por la novedosa y exitosa Cooperacion Sur-Sur'®,

Es a fines de la década del ochenta con el inicio de la integracion con Argentina y sobre todo en
la década del noventa con el fin de la Guerra Fria cuando Brasilia empieza a percibir la
viabilidad del proyecto sudamericano. De acuerdo a Sennes (2008), en ese periodo acontece un
nuevo ajuste en la relacion con los Estados Unidos que recorta todavia més la relacion especial
producto de transformaciones mundiales que llevan a un “inusitado acomodo geopolitico” entre
ambos. Luego de una década de importantes diferencias —como la participacion de Estados
Unidos en el conflicto centroamericano, la controversia sobre el régimen politico y la violacién
de los derechos humanos en Brasil al igual que su ambicioso plan nuclear, etc.- la agenda
bilateral presenta mayores coincidencias geopoliticas. Llega incluso a alcanzarse entre ambos un
“acuerdo tacito” sobre Sudamérica que “consiste en delegar a Brasil el papel de interlocutor
preferencial, ya sea porque Estados Unidos no tiene intereses vitales en juego en esos paises o

porque se siente comodo con la nueva funcion de Brasil”.

A nuestro entender, este acomodamiento suscitado en la inmediata post Guerra Fria no fue otra
cosa que el reconocimiento norteamericano efectuado a Brasil como su “Estado Pivot” en
América del Sur (Miranda, 2004), considerandolo su interlocutor vélido en esta subregion™®.
Esta condicion le permitié a Brasilia mostrar y asumir por un lado su compromiso estratégico
acentuando las convergencias y asumiendo responsabilidades regionales, y por otro, establecer
discrepancias y diferencias sin que ello afecte o diera lugar a confusion en el vinculo bilateral.
En otros términos, se hizo evidente entre ambos la existencia de un vinculo de “divergencia
limitada” (Soares de Lima y Hirst, 2006) que se plasmo especificamente en cuestiones
econdmicas y comerciales ya que Itamaraty se cuidd especialmente de que no trasciendan a
temas sensibles como los ideoldgicos o los estratégico-militares. Aun con discrepancias, Brasil

continud siendo interlocutor de Estados Unidos.

En este marco que Brasil reivindico lo que ha sido su objetivo invariable en politica exterior a lo
largo de la historia, es decir, construir un esquema de influencia en América del Sur. Este

proyecto se caracterizd por la permanente competencia con las politicas norteamericanas hacia

108 Este cambio en la politica exterior brasilefia comienza en 1974 a partir del cuarto gobierno militar presidido por Ernesto
Geisel. En ese sentido el canciller Azeredo da Silveira procuré velar por una politica exterior universal ecuménica y pragmatica.
109 Miranda (2004) identifica a Estados Unidos como Estado hegemén y a Brasil como Estado pivot siguiendo el modelo teérico
de Chase, Hill y Kennedy de 1996. Justifica esta categorizacién argumentando que Brasil reline importantes atributos tales como
extension territorial, poblacion, producto bruto interno, desarrollo industrial, valor geopolitico, etc. que lo distinguen del resto de
Sudamérica. Pero mas trascendente para ser un Estado pivot es que dispone de la “capacidad de afectar la estabilidad regional e
internacional” y su colapso originaria serios problemas en su entorno inmediato o contiguo.
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América Latina las cuales presentaban nuevos aspectos y modalidades acerca de como ejercer la
hegemonia. Estas ya no reproducian las propuestas limitadas a las dimensiones ideoldgicas o
estratégico-militares que habian sido caracteristicas de la Guerra Fria sino que estaban ligadas a

temas econdmicos, ya sea comercio o inversiones.

Por eso, de acuerdo a Moniz Bandeira (2003: 148-149), no fue casual que la constitucion del
Mercosur en 1991 se hiciera bajo el recelo que significaba la Iniciativa para las Américas
lanzada en 1990 por el presidente George Bush. En 1992, Brasilia lanz6 la Iniciativa Amazonica
como respuesta a la celebracion del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN).
Este proyecto fue reforzado y ampliado cuando en octubre de 1993 el presidente Itamar Franco y
el canciller Celso Amorim en el Grupo de Rio dieran comienzo a “negociaciones para armar una
red de acuerdos de libre comercio con los paises de la Comunidad Andina de Naciones (CAN) y
crear un en un plazo de 10 afios el Area de Libre Comercio Sudamericana (Alcsa)”.
Probablemente esta iniciativa haya sido un factor para que el presidente Bill Clinton intentara
revitalizar el proyecto de su antecesor impulsando en 1994 la creacion del Area de Libre
Comercio de las Américas (ALCA) como una suerte de ampliacion del Tclan abarcando todo el
hemisferio para 2005. Pero sin perder de vista el objetivo, el Presidente Fernando Cardoso volvio

a insistir aunque sin éxito en el proyecto Alcsa en 1996.

La perseverancia de Itamaraty logré su primer gran resultado cuando en agosto de 2000 en
Brasilia tuvo lugar la primera Cumbre de Presidentes de América del Sur. En esa oportunidad
Cardoso propuso una zona de libre comercio, pero a diferencia de 1993 y 1996 modificé la
estrategia de negociacion optando esta vez por acercar al Mercosur ampliado a través de un
acuerdo con los paises de la CAN e incorporar progresivamente a Guyana y Surinam. Con esta
iniciativa decidida dej6 en claro rol de liderazgo que Brasil pretendia en la subregion. Un dato
Ilamativo fue que la cumbre se realizo apenas algunos dias después que Clinton anunciara la
puesta en marcha del Plan Colombia introduciendo nuevamente la variable estratégica-militar en

la subregion, con la justificacion de combatir al narcotrafico y la guerrilla en aquel pais.

El proceso de integracion sudamericana no solo continud sino que tomé nuevo vigor con la
llegada de Lula Da Silva a la presidencia. Su rol protagénico fue fundamental para acelerar los
tiempos. La creacion de la Comunidad Sudamericana de Naciones en Cuzco en diciembre de
2004 fue la culminacién de una politica de Estado que pregonaba el liderazgo brasilefio. Este
proceso, a nuestro entender, ademas fue posible porque se apoy0 sobre tres pilares que le

permitieron a Brasil construir “poder por si mismo” o “poder autonémico”.
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En primer lugar, el activo rol que adquirié Brasil como estabilizador politico de la subregion.
Brasilia se erigid en el sostenedor de la institucionalizacion e incluso mediador ante las sucesivas
crisis regionales que acontecieron en los noventa y en especial a comienzos del siglo XXI. Las
crisis suscitadas en Venezuela en 2002-2003, Bolivia en octubre de 2003 y marzo de 2005
fueron claros ejemplos en donde Brasil cooperd, en algunos casos junto a otros actores, en
mantener la paz interna y buscar una salida institucional al conflicto*°. Pero por sobre todo, su
participacion adquirié relevancia en la crisis acontecida en Ecuador en abril de 2005 cuando de
manera unilateral propuso una salida al conflicto a través de la naciente CSN**. Lo significativo
de estos casos fue la anuencia explicita o implicita norteamericana ante esta nueva funcién. Mas
aun su reconocimiento fue expreso cuando delegd en Brasil la conduccidn militar para comandar
la Mision de las Naciones Unidas para la Estabilizacion de Haiti (MINUSTAH) en 2004

organizada por el Consejo de Seguridad.

En segundo orden, desde Itamaraty se ensayd un acercamiento economico y politico sin
precedentes hacia Sudamérica. El incremento del comercio con los paises sudamericanos ha sido
exponencial. Pero el dato mas significativo es el patron de intercambio. Brasil provee
principalmente de manufacturas y compra preferentemente productos primarios y materias
primas, recreando de ese modo un patrén de intercambio similar al que caracteriza al de los
paises desarrollados con los paises en desarrollo o a los paises del Norte con los del Sur. La
excepcion es el vinculo con Argentina donde hay mayor nivel de comercio intraindustrial aunque
este pais representa su principal destino de manufacturas. Por ello, no es casual que Brasil haya
aumentado su oferta de lineas de crédito a la exportacién para productos industriales, sobre todo
a Argentina y Venezuela. De igual modo, esta subregion se convirtio en el area privilegiada de la

radicacion de inversiones de las compafiias pablicas y privadas brasilefas.

Por otro lado, desde la dimension politica y sobre todo con la llegada de Lula se profundizé la
prioridad de Sudamérica y los vinculos con los paises de la CAN. La modalidad elegida para ello

110 | yego del fallido intento de golpe de Estado contra Chévez en abril de 2002 continud la inestabilidad politica en Venezuela
propulsada por cuadros militares rebeldes y las clpulas gerenciales de PDVSA y la agrupacion empresaria Fedecamaras. En pos
de sostener la institucionalidad Brasil tuvo un rol protagénico en la creacion del “Grupo de Paises Amigos de Venezuela” para
mediar entre el gobierno y la oposicion alcanzando una solucion pacifica e institucional al conflicto. Estados Unidos estaba
impedido de actuar por su accionar en el intento del golpe en 2002. En el caso de Bolivia, ante los conflictos originados en torno
al sector gasifero que terminaron con los gobiernos Gonzalo Sanchez de Lozada y Carlos Mesa, Brasil envié como observador en
ambas oportunidades al asesor presidencial Marco Aurelio Garcia en calidad de garante de una salida institucional. El interés
particular radicaba en las inversiones de Petrobras en este pais y en el suministro de gas natural.

1 Ante la destitucion del presidente Lucio Gutiérrez a través de un juicio politico el 20 de abril de 2005, Brasil actud
rapidamente concediendo asilo politico al presidente destituido y obteniendo el correspondiente salvoconducto. Posteriormente
vel6 porque la crisis sea monitoreada por la CSN y no por la OEA como querian inicialmente otros paises de la region como
Chile, México y Argentina. El viaje de Celso Amorim a Quito fue una muestra clara de los intereses de Itamaraty. El hecho se
desencadeno luego de un largo periodo de protestas masivas y una polémica reforma de la Corte Suprema la que luego anul6 los
juicios contra los ex presidentes Gustavo Noboa y Abdala Bucaram permitiéndoles regresar al pais de su exilio.
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fue el establecimiento y proliferacion de “alianzas estratégicas” con estos paises . A modo

ilustrativo, en 2003 se firmo la alianza estratégica con Pert y en 2005 con Venezuela.

En tercer lugar, Brasil ha tenido la capacidad de influir en la agenda de América del Sur. En
otras palabras ha podido instalar distintos temas asi como descartar otros asuntos que respondian
a iniciativas de otros paises y no eran considerados estratégicos por el Planalto. Como se
sefialara anteriormente, Brasil defendié la democracia y las instituciones en el subcontinente.
Introdujo con énfasis los temas sociales en la agenda del subcontinente como la universalizacion
de los planes sociales, un mayor acercamiento con la Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT) y la participaciéon en temas afines como la propuesta de la Cumbre Mundial contra el
Hambre y la Pobreza realizada en 2004 en la ONU. Ademés fue el actor fundamental para
introducir temas sensibles como seguridad y defensa, y mas adn lograr su institucionalizacién a
través del Consejo Sudamericano de Defensa. Por ultimo, Brasil ha sido el referente politico de
la subregion detentando una “capacidad de convocatoria global” (Torres Del Sel, 2009: 198) que
le ha permitido oficiar de “nexo o puente” entre distintos polos de poder mundial, sobre todo
emergentes, y la subregion posibilitandoles asi la diversificar los vinculos exteriores e
incrementar su capacidad de maniobra. Claros ejemplo de ello, es como su vinculo especial con
China lo acerco sustancialmente a Sudamérica, asi como también las Cumbres Arabe-

Sudamericana en mayo de 2005 realizada en Brasilia y Africa-Sudamérica en 2006.

En otras oportunidades, por el contrario, Brasil bajo el perfil, no acompafio las iniciativas
propuestas o bien manifesté su disconformidad a las mismas. A modo ilustrativo, demostrd
indiferencia ante la politica argentina de derechos humanos evitando que se generalice, aunque
en esta cuestion no es posible obviar la sensibilidad y complejidad interna que atraviesa este
tema en Brasil. Del mismo modo y pese a la vigencia que adquirieron los asuntos energéticos
comenzo a evidenciarse una fuerte discrepancia con las formas en que Venezuela planteaba las
cuestiones (nacionalizaciones en Bolivia, Gasoducto del Sur, competencia PDVSA-Petrobras,
etc.) y paralelamente una mayor convergencia con Estados Unidos sobre todo en lo referente a
las energias alternativas en base etanol**. Por Gltimo, en materia financiera no fue considerada
con suficiente énfasis la iniciativa Venezolana con apoyo argentino de la iniciativa crear el

Banco del Sur.

12 Moniz Bandeira (2003: 155) hace referencia a que Lula como candidato ya ponia el acento en “consolidar y profundizar el
Mercosur” mientras se realizaban “esfuerzos agresivos para la construccion de alianzas con los paises vecinos”.

113 para esta cuestion es interesante leer el articulo periodistico Carlos Chirinos, “Venezuela-Brasil: afinidades y competencia”,
26.3.2008 y “Sin Gasoducto al Sur”, 1.10.2008, en BBC Mundo.
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Es a través de la autopercepcion sobre sus atributos materiales de poder, sobre la misma
dinamica que adquirieron de las relaciones entre Brasilia y Washington, y una politica exterior
diversificada que trasciende a América del Sur alcanzando presencia global, que Brasil se
asumio como el Unico pais en condiciones de rivalizar con Estados Unidos en Sudamérica. La
resistencia primero y la oposicion final al ALCA fueron la evidencia de ello. Sin embargo, pese a
que Estados Unidos siguid insistiendo con una agenda centrada en la integracion econémica -esta
vez en multiples tratados de libre comercio-, con la llegada de Bush y en sintonia con su politica
exterior luego del 11-S fueron adquiriendo relevancia los temas de “seguridad nacional”. Esto
fue notorio luego de la Cumbre de las Américas en Mar del Plata en 2005 y el fracaso del ALCA
como pilar para América Latina.

Desde Brasilia se percibid claramente el intento de “securitizacion” de la agenda por parte de la
administracion republicana. El reforzamiento del Plan Colombia y su ampliacion con la
Iniciativa Regional Andina, sumados a los generalizados pedidos de inmunidad para los militares
norteamericanos no pasaron desapercibidos. En poco tiempo recrudecié una suerte de
armamentismo en Sudamérica donde Estados Unidos contribuyé a incrementar los gastos
militares y enviar equipos material militar a Colombia y bloquear el envio de los mismos a
Venezuela que reaccion6 obteniéndolos de Rusia y China dando entrada a nuevos proveedores a
la subregion. El cuadro se completd con la firma de un acuerdo entre Washington y Bogota para
el establecimiento de siete bases militares norteamericanas en Colombia suméndose a las cinco
que ya disponia en la region, y finalmente con la reactivacién de la IV Flota con base en
Jacksonville, Florida, y destinada a América Latina y el Caribe. La misma se encontraba inactiva
desde 1950.

Brasil se incomodé y discrepd ante este escenario moderadamente sin que las diferencias se
conviertan en enfrentamientos o desafios. Aun asi, ha intentado resistir la hegemonia
norteamericana y para ello fue esencial “contener” su presencia estratégica-militar en
Sudamérica. Primero, Brasil lo hizo a través del fortalecimiento de sus propias capacidades
militares y luego con su iniciativa de constituir e institucionalizar el Consejo Sudamericano de
Defensa aunque su viabilidad ha sido posible con el asentimiento del Pentagono. Este fue un
logro significativo, se tratd del escalon necesario en funcion de alcanzar sus objetivos regionales
y mundiales. Fue un cambio de enfoque, un cambio de paradigma en la materia. De acuerdo con
Vitelli (2011: 138) “mientras que durante la década del "90 los documentos sobre defensa se
referian al Hemisferio y en ocasiones al Cono Sur, a partir del impulso que da Brasil a la

integracion de Ameérica del Sur —con la conformacién de la Comunidad Sudamericana de
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Naciones y luego la UNASUR- comienza ya en 2007 el reconocimiento de Sudamérica como

entidad geoestratégica”.

En definitiva, a nuestro entender Brasil ha logrado establecer a través de sus acciones en
Sudamérica un liderazgo incipiente caracterizado por un estilo suave pregonando el dialogo, la
cooperacion y el consenso en funcién de favorecer sus iniciativas. Se tratd de un proceso gradual
que de acuerdo a Fernandes (2004: 90-93) avanzd en los afios noventa con la idea de “autonomia
por la integracion”, evolucionando durante la presidencia de Lula Da Silva al concepto de
“autonomia por el liderazgo” comprendiendo que se encontraban las condiciones politicas

apropiadas para la integracion de Sudamérica bajo el liderazgo brasilefio.

I11. B_ La resistencia argentina al proyecto sudamericano.

La integracién sudamericana a través de la CSN no tuvo deserciones aunque el supuesto
liderazgo brasilefio no fue una situacion aceptada, asimilada y reconocida por toda la subregion,
existiendo recelos en algunos paises. EI caso mas emblematico fue el de Argentina. La reaccion

de la administracion Kirchner entre 2004 y 2007 fue la resistencia ante esta iniciativa.

La falta de comunicacion y dialogo previo por parte de Itamaraty acerca de sus planes y
objetivos diplomaticos provocd descontento y malestar en la diplomacia del Palacio San Martin.
Esto fue evidente cuando en diciembre de 2004 como resultado de la iniciativa brasilefia se crea
en Cuzco la CSN sin mediar previa comunicacion a la Argentina. La ausencia del presidente
Néstor Kirchner represent6 todo un simbolo de una postura de resistencia*'*. Se traté de una
resistencia protocolar ante incomodidad que generaba el protagonismo brasilefio con dicha
iniciativa y la depreciacion que esto significaba para el lugar estratégico que ocupaba Argentina

hasta entonces.

Argentina quedo desconcertada, fue tomada por sorpresa y evidencio falta de reaccion politica y
diplomatica. A nuestro entender en esta situacion se quedaron al descubierto problemas de

percepcion sobre la realidad regional e internacional del pais.

En primer lugar, desde Buenos Aires no se percibid correctamente la “relacion especial” entre
Brasil y Estados Unidos, ni las implicancias de la misma. Justamente es a través de este

entendimiento que América Latina se configura en dos areas separadas por el canal de Panama,

114 También los presidentes de Paraguay y Uruguay estuvieron ausentes marcando las dudas del Mercosur hacia ese proyecto. La
actitud Brasilefia no fue distinta a la primera Cumbre de Presidentes celebrada en agosto de 2000 cuando tampoco hubo consulta
previa a Buenos Aires. Argentina fue uno mas entre los asistentes.
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una del Norte ligada a los Estados Unidos y otra en el Sur quedando bajo el liderazgo de Brasil
aunque este actué en ultima instancia como interlocutor de Washington. Por lo tanto, no se
percibié que Brasil asumia nuevas responsabilidades, ganaba atribuciones y funciones, muchas
de ellas con el consentimiento norteamericano y otras por peso propio disintiendo con este pais.
En otras palabras, las decisiones hacia Sudamérica dependian de ese vinculo preferencial o bien
eran delegadas a Brasil. No habia lugar para terceros actores. No podia establecerse como
proponian Russell y Tokatlian (2004) una “esfera de cooperacion” que incluyera a Argentina.
Fue todo un condicionamiento que no fue apreciado en su justa medida. EI reconocimiento de
Estados Unidos al liderazgo de Brasilia se intensificO como marcaramos anteriormente una vez
producida la competencia entre Brasil y Venezuela por sus respectivos proyectos y sus

intenciones de liderar.

En segundo lugar, Kirchner tuvo una lectura erratica sobre la valoracion que Brasil hizo del
Mercosur y la CSN. EI discurso de Cardoso al igual que el de Lula e Itamaraty privilegiaba el
vinculo bilateral con Argentina y al Mercosur como eje de la integracion. Sin embargo, en el
plano de las decisiones, las acciones se volcaron decididamente hacia Sudamérica por via de la
CSN. EI Mercosur solo fue un medio para llegar a la CSN vy ésta el medio sobre el cual Brasil se
presentaria al mundo. En definitiva, ambos espacios se desarrollaron en una medida
inversamente proporcional. A medida que el impulso inicial del Mercosur se desaceleré para
luego estancarse, la integracion Sudamericana fue tomando envién y vigor hasta convertirse en
una realidad. EI gobierno de Kirchner no pudo influir ni detener esta tendencia que producia
desconfianza. Como expresara el canciller Taiana (2006: 11) ante el posible proceso de
convergencia entre el Mercosur y la CAN en una CSN, “la Argentina observa con prudencia la
eventualidad de duplicaciones de funciones y reuniones con los bloques preexistentes, asi como
la divergencia de compromisos con aquellos Estados sudamericanos signatarios de tratados de

Libre Comercio con terceros paises”.

En tercer orden, al gobierno argentino le costd interpretar cual era el significado de la
proliferacion de alianzas estratégicas tanto regionales como extrarregionales que establecia
Itamarty. Para avanzar con el ambicioso proyecto de politica exterior brasilefia era necesario fijar
nuevos objetivos. Desde ese momento la “alianza estratégica” con Argentina establecida en 1997
comenzd a debilitarse, entremezclarse y diluirse con el resto de las mismas. El vinculo con
Buenos Aires poco a poco comenzé a perder centralidad para Brasilia en un momento en que

paraddjicamente para Argentina mas se vigorizaba la relacién por Brasil.
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Por otra parte, y como se marcara anteriormente, un claro error de percepcion quedd manifiesto
cuando se concibi6 a la relacion con Brasil en una situacion de “paridad estratégica”. Para esos
momentos el vinculo se caracterizaba por un acentuado desequilibrio de poder en donde
Argentina atravesaba en perspectiva historica un proceso de debilitamiento y descenso mientras

que Brasil ascendia y se potenciaba constantemente.

Por ultimo, y como consecuencia de las anteriores observaciones, la diplomacia argentina fue
tomada por sorpresa por la forma en que Itamaraty llevé adelante su iniciativa. Ante este tipo de
acciones se esperaba consulta previa y un tratamiento diferenciado hacia el Palacio San Martin
en su calidad de socio y aliado preferencial. No obstante, el procedimiento fue unilateral e
inconsulto teniendo en cuenta Gnicamente sus propios intereses y objetivos y agrupando y hasta
confundiendo a Argentina con el resto de los paises sudamericanos. Distinto fue el caso en la
Cumbre Extraordinaria de las Américas celebrada en Monterrey, México, en enero de 2004
cuando Kirchner critica duramente al FMI. En esa oportunidad con anterioridad a la reunion
intentd acercar posiciones con Lula en torno a la problematica de la deuda. En esa oportunidad
hubo una consulta previa argentina. Sin embrago, Brasil no apoyo el planteo, no emiti6é opinion
al respecto. El presidente del Banco Central Fernando Meirelles y el ministro de hacienda
Antonio Palocci desestimaron la propuesta. También la diplomacia creyd conveniente no
confrontar luego de las negociaciones en la Ronda Doha en Cancun en septiembre y el ALCA

en Miami en noviembre de 2003.

Fue una cuestion de forma y de fondo al mismo tiempo. De forma porque con el unilateralismo
no se respeto el eje Buenos Aires-Brasilia que conformaba la “mesa chica” del subcontinente y
actuaria como motor de la integracion. De fondo puesto que Argentina pretendia institucionalizar
y resolver los problemas pendientes del Mercosur y no estaba en sus planes avanzar en la

creacion un nuevo organismo a nivel sudamericano.

En el gobierno argentino comenzé a esbozarse preocupacion por la falta de coordinacion sobre
iniciativas referentes a la integracion sudamericana, un creciente malestar con el accionar de su
aliado estratégico, y una inquietante incomodidad por el protagonismo brasilefio y la consecuente

depreciacién argentina a nivel subregional.

La crisis institucional ecuatoriana en abril de 2005 fue la confirmacion de los nuevos modos de
proceder de Itamaraty y significo el primer paso para dotar y definir contenidos y funciones
concretas a la CSN. Fiel a su rol de estabilizador regional, Argentina intento mantener un rol

activo en el seguimiento del asunto. En primera instancia apoyd la postura de México y Chile
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para que la OEA se hiciera cargo del asunto aplicando la Carta Democrética Interamericana
establecida en 2001. Pero mas alld del envio de una mision indagatoria a Ecuador, la OEA
pronto finalizaria su participacion con el rapido devenir de los hechos. La decidida y audaz
participacion de Brasil primero en soledad para darle asilo politico al Presidente Gutiérrez y
luego legitimandose en nombre de la CSN, junto con el apaciguamiento de la crisis a raiz de la
asuncion presidencial Alfredo Palacio (por entonces vicepresidente) conformaron a la mayoria
de los paises de la region. Ese no fue el caso para Argentina. Por el contrario, el canciller Bielsa
insistid en la participacion de la OEA y buscd presionar sobre ella a través del Grupo de Rio con
nulos resultados. Buscaba la coordinacion de una posicién comin entre la OEA, el Grupo de Rio
y la CSN. Fue una nueva diferencia en las formas de proceder y una nueva impostura brasilefia

con incomodad para Argentina.

A nuestro juicio el mensaje era claro: desde ese momento la CSN seria el foro apropiado para
resolver las cuestiones referidas a la inestabilidad institucional en Sudamérica. Constituiria el
ambito donde se trabajaria en pos de garantizar la democracia, las instituciones y los derechos
humanos. Las controversias intestinas de los Estados sudamericanos serian monitoreadas y
solucionadas en Sudamérica y por los propios sudamericanos. No se llevaria adelante por la
OEA con la presencia de Estados Unidos ni por el Grupo de Rio —el foro privilegiado de
concertacién latinoamericana-, sino seria instrumentado a través de la CSN bajo el liderazgo

brasilefio. Fue todo un cambio geopolitico que Argentina se rehusaba a aceptar.

Ante todos estos hechos, el gobierno argentino manifestd su incomodidad por lo que considero
un exceso de protagonismo brasilefio expresandolo no a través del discurso sino por medio de
acciones. Su reaccion se direccion6 en dos sentidos. Por un lado, y como se resaltara en la
seccién anterior, se intento fortalecer el Mercosur, esta vez a través de la ampliacion con la
incorporacion de Venezuela. El objetivo era “mas Mercosur” para no dar lugar a la consolidacion
de la CSN. Primero, habia que consolidar el Mercosur para recién después avanzar con otro
proyecto de integracion. El canciller Bielsa sefial6 al respecto: “Tenemos un déficit institucional
en el Mercosur, que nos parece que esta primero en tiempo para solucionar, antes que darle

instituciones a la Comunidad Sudamericana de Naciones™*. Pese a todo, esta idea no prospero.

Por otra parte, ante la incomodidad continud con su postura diplomaética de resistir ante la CSN.
Esto no significo una oposicion lisa y llana a este nuevo espacio, sino que se manifestd a través

del bajo perfil politico e incluso en indiferencia hacia la misma. Ejemplo de ello fue que con

115 1nforme sobre la Politica Exterior Argentina durante el gobierno de Néstor Kirchner (2003-2007), bajo la gestién del canciller
Rafael Bielsa (2003-2005), CERPI-IRI-Universidad Nacional de la Plata, 2006, 28. Pag.22.
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motivo de la Primera Cumbre de esta organizacion en septiembre de 2005 cuando después de un
bajo perfil y escasa participacion durante la misma, Kirchner se retird rapidamente quedando
suspendidos los encuentros presidenciales que la cancilleria habia preestablecido con
anterioridad. En la Segunda Cumbre celebrada en Cochabamba en diciembre de 2006, Argentina
estuvo representada por una delegacion de menor rango puesto que el presidente no asistio
restandole asi relevancia a la misma. A la tradicional falta de interés que el presidente Kirchner
expresaba hacia las cumbres multilaterales en general, se agregd una deliberada actitud de
indiferencia con el objetivo de desacreditar a la nueva organizacion. Tomd mas vigencia que
nunca el planteo de Céardenas y Cisneros (2008: 25-26) expresando que “(...) el doctor Kirchner
se hizo famoso por su falta de cortesia, que incluye no asistir, 0 asistir desganada y brevemente,
a las reuniones regionales a las cuales solia llegar ultimo y retirarse primero (...)”. Fue toda una

decision que evidenciaba la apatia y la resistencia a la CSN.

En el trasfondo lo que colisionaron fueron los intereses nacionales de ambos paises. Asi como
Brasil evitaba diluirse entre los paises latinoamericanos para relacionarse con Estados Unidos,
procurando una relacion especial, la Argentina de Kirchner se resistia a diluirse entre los paises
de América del Sur a fin de vincularse con Brasil. Pretendia un tratamiento diferenciado tal
como lo habian imaginado Alfonsin y Sarney en la segunda mitad de los afios ochenta, lo
ratificaba la alianza estratégica de 1997 y lo ponia en practica aunque de modo efimero el
consenso de Buenos Aires. Por el contrario, la CSN quebraba el eje Buenos Aires-Brasilia
consolidando el liderazgo brasilefio en Sudamérica y confundiendo a la Argentina con el resto
del subcontinente. Lo que Kirchner intentdé fue resistir a la configuracién de este esquema
geopolitico. Intentd defender el interés nacional pujando por el lugar que histéricamente le

correspondia a Argentina. No fue suficiente.

I11. C_ La inconsistencia de la vision latinoamericana.

America Latina era considerada el punto de apoyo necesario para la diversificacion
internacional. Para la Argentina constituia un segundo anillo de vinculaciones regionales por
detrds del Mercosur, el objetivo permanente, constante de su politica exterior. Desde lo
economico, los paises nucleados en la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI)
fueron desde siempre un polo para desconcentrar el comercio exterior, sobre todo en productos
de valor agregado. Desde lo politico, era el ambito donde se buscaba mayor nivel de
coincidencias politicas y diplomaticas. Estos vinculos se intensificaron en el contexto de la crisis
argentina de 2001 y 2002.
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En este marco, Kirchner intentd sostener y enfatizar la integracion latinoamericana aunque lo
hizo de forma selectiva, acercandose a México y a Cuba. No obstante, fue un intento
ambivalente puesto que con aquellos paises que se buscaba cooperar devinieron situaciones de
conflicto y se termind confrontando. En la practica esta politica integracionista fue débil y

desprolijay el resultado fue un progresivo distanciamiento de América Latina™®®.

México fue uno de los paises que apoy6 a la Argentina en las negociaciones con el FMI por el
proceso de reestructuracion de los vencimientos de la deuda externa que finalizaron con el
acuerdo de septiembre de 2003. La buena sintonia entre ambos paises se expresaba por sobre
todo en el campo econdémico. En ese mismo afio comenzaron las tratativas para ampliar y
profundizar el Acuerdo de Complementacion Econdmica (ACE) vigente entre ambos paises. No
obstante, luego de tres postergaciones el acuerdo se frustrd por diferencias técnicas. Aun asi el

vinculo comercial continud en alza y con superévit comercial en beneficio de Argentina**’.

A pesar del acercamiento econdémico y el entusiasmo diplomatico, la lejania fue exclusivamente
politica. Ambos paises se encontraban en situaciones distintas. México a partir de la crisis de la
deuda de 1982 cambid lo que habia sido su tradicional orientacion de politica exterior,
reformando su economia en un sentido aperturista basado en las exportaciones y acercandose
progresivamente a Estados Unidos hasta convertirse en una prioridad. En 1994, luego més de 4
afios de negociaciones entré en vigor el TLCAN (o NAFTA por sus siglas en inglés)*®. Del
mismo modo, siguiendo esta nueva sintonia ingresa a la Organizacion para la Cooperacion y
Desarrollo Econémicos (OCDE) en mayo de 1994 convirtiéndose en el primer pais
latinoamericano en este organismo que aglutina a los paises mas ricos del mundo. Participa
también aungue recientemente como invitado a las Cumbres del G-8. EI otro aspecto ha sido la
diversificacion comercial en la que se convirti6 en un verdadero Estado comercialista

suscribiendo acuerdos de libre comercio con 49 paises. Entre otros datos ingresa al Foro de

118 Entendemos en este apartado a América Latina como la América Latina del Norte, esto es, México, Centroamérica y el Caribe
excluyendo Sudamérica.

U7 El flujo de comercio bilateral en 2002 representd $828 millones de délares, mientras que en 2010 su valor fue $3.044
millones de ddlares. El saldo comercial fue superavitario para la Argentina hasta 2007 convirtiéndose en deficitario a partir de
2008, tendencia que se profundiz6 con posterioridad. Para 2010 el déficit fue de $549 millones de ddlares. Durante este periodo
Argentina exportd principalmente automdviles y material de transporte terrestre e importd de México automoviles y material de
transporte terrestre, y material eléctrico.

Ver: El Comercio Exterior Bilateral Argentina-México; documento de trabajo, Ministerio de Economia, 2011, disponible en:
http://www.mecon.gob.ar/peconomica/dnper/documentos/MEXIC0O%20-%200c¢t%202011.pdf

18 Atkins (1991) planteaba que México destaca por su especial estructura de relaciones bilaterales con Estados unidos, donde la
densa agenda tematica en las relaciones bilaterales es tal que pueden ser consideradas un subsistema en si mismo, Después del
TLC, la economia mexicana se convirtio en dependiente de la norteamericana realizando con este pais 85% su comercio exterior
y recibiendo por encima del 50% de su inversion extranjera directa. Parte de su economia goz6 de una modernizacién y
especializacion de su estructura productiva principalmente en el norte y centro del pais, mientras que el sur fue la regién menos
beneficiada.
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Cooperacion Asia Pacifico (APEC) en 1993 y tiene en vigor una Acuerdo de Asociacion
Econdmica, Concertacion Politica y Cooperacion con la Union Europea desde 2000.

En el plano regional se ha concentrado en acercarse a Centroamérica alejandose cada vez més de
Ameérica del Sur. América Central y el Caribe es el ambito donde ha jugado un papel protagonico
tanto en la mediacion de los conflictos como a través de iniciativas de integracion politica y
econdmica. La cooperacion politica tiene sus origenes en la segunda mitad de la década del
setenta y los ochenta con la firma del Pacto de San José con Venezuela con objeto de suministrar
petréleo y derivados a los paises centroamericanos y la posterior creacion del Grupo de
Contadora con el fin de colaborar en la resolucion del conflicto centroamericano. En la década
del noventa, México buscd institucionalizar la cooperacién y concertacion estableciendo en 1991
el Mecanismo de Dialogo y Concertacion Tuxla-Gutiérrez o conocido como “Mecanismo de
Tuxla” que establecia un proceso de cumbres presidenciales periddicas. En ese ambito se
Ilevaron adelante iniciativas como el Plan Puebla Panamé (PPP) en 2001, reconvertido en 2008 a

119 Ademas, México firmé TLC con Costa

Proyecto de Integracion y Desarrollo de Mesoamérica
Rica, Nicaragua y en el 2000 con Guatemala, Honduras y El Salvador. Ademas, se encuentra
negociando otro con Panamd, con lo cual estaria vinculada comercialmente a toda

Centroamérica.

El vinculo de subordinacion con los Estados Unidos y la presuncién de liderazgo en
Centroamérica, tradicional area de influencia norteamericana, ubican a México en un lugar muy
peculiar. Por esta razon se hace referencia de un “liderazgo subordinado” en América Central en
la cual intenta llevar adelante sus propios intereses politicos y econémicos sin contradecir los
intereses norteamericanos (Torres del Sel, 2009: 196). México se erigio de este modo en un nexo
entre Norteamérica y Centroamérica. Este denso y complejo acercamiento con Estados Unidos
significo paralelamente un distanciamiento con América del Sur. Es por este alejamiento con
buena parte de América Latina que Samuel Huntington (1991) conceptualizé a México como un

“Estado desgarrado”lzo.

119 E| pPP 0 posteriormente Proyecto Mesoamérica es un espacio politico de alto nivel que articula proyectos de cooperacién,
desarrollo econémico e integracion vinculados a infraestructura e inversiones en diversos sectores de la economia y de la
sociedad. Forman parte del mismo Belice, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panamd, los Estados del
Sur y Sureste de México (Campeche, Guerrero, Chiapas, Oaxaca, Puebla, Quintana Roo, Tabasco, Veracruz y Yucatan), e
ingresaron Colombia en 2006 y Republica Dominicana en 2009.

120.50n pafses que poseen un nivel considerable de homogeneidad cultural, pero se encuentran divididos por la cuestion de si su
sociedad pertenece a una u otra civilizacién. Sus lideres intentan desarrollar una estrategia de banwagoing e incorporar sus paises
a Occidente, pero la historia, la cultura y las tradiciones de sus paises no son occidentales. En este caso, México dejé de definirse
por oposicién a Estados Unidos y por el contrario busca imitarlo. Para Huntington sus lideres desean transformarlo de un pais
latinoamericano a un pais norteamericano. Esto no sin resistencia de elementos significativos de la sociedad. Otros casos que
plantea son el de Turquia y Rusia.

81



Este alejamiento se hizo evidente en la IV Cumbre de las Américas en Mar del Plata en 2005 con
la divergencia entre las posturas mexicanas y del Mercosur en cuanto al ALCA. Particularmente
en el caso argentino, al disenso estatal se le agregaron las diferencias interpersonales entre los
presidentes Kirchner y Vicente Fox (2000-2006). En esta cuestion la distancia fue ideoldgica. El
mexicano que profundizo el alineamiento con Estados Unidos era partidario del ALCA y fue el
interlocutor encargado de persuadir a los paises latinoamericanos para sumarse a la iniciativa que
sostenia Washington. Kirchner no so6lo se distancio de estas posturas sino que protagonizé un
entredicho con Fox™. Como consecuencia de ello, fue suspendida una reunién bilateral que

estaba prevista entre ambos.

La relacion bilateral recién pudo adquirir nuevo impulso politico con la asuncion de Felipe
Calderon Hinojosa. El nuevo acercamiento se produjo en julio de 2007, momento en que el
presidente argentino viajé a México estableciendo con su par mexicano un acuerdo de
“asociacion estratégica”. En esta oportunidad se focaliz6 en el comercio y las inversiones.
Ademas como una forma simbdlica de reprochar el alejamiento mexicano de Latinoamérica y su
acercamiento a Estados Unidos en su discurso ante el parlamento mexicano Kirchner hizo
referencia al muro levantado desde el pais del norte en perjuicio del pueblo mexicano. De ahi en

adelante comenz6 un tenue reacercamiento.

La otra apuesta con el fin de fomentar el latinoamericanismo fue la relacion con Cuba. Se trataba
de un pais simbdlico, tradicional, con una historia particular en América Latina. Kirchner ratificd
el cambio politico que habia hecho Duhalde hacia la isla rechazando la politica de condena
diplomatica que practicaron los gobiernos de Menem y De la Rua. De este modo hubo un
acercamiento politico reflejado por la presencia de Fidel Castro en la asuncion de Néstor
Kirchner el 25 de mayo de 2003 tras haber sido invitado por el presidente interino Duhalde.
Argentina continuo rechazando condenar en materia de derechos humanos al régimen cubano en
foros multilaterales y llevo adelante la quita del 75% de la deuda que Cuba tenia con Argentina.
Finalmente la participacion de Castro en la Cumbre del Mercosur en Cérdoba en 2006 fue un

gesto en direccion hacia la basqueda de una nueva relacion.

No obstante, un tema conflictivo surgié a raiz del caso de Hilda Molina. Es una médica,

neurdloga cubana, que fue diputada y tuvo estrecha relacién interpersonal con Fidel Castro hasta

121 | as crisis diplomaticas durante el gobierno de Fox no fueron sélo con Argentina. Episodios semejantes se sucedieron con
Cuba que comenz6 por cuestiones ligadas a los derechos humanos escalando hasta el retiro de embajadores, y con Venezuela
luego de la Cumbre de las Américas en Mar del Plata. Autores plantean que las mismas se desataron a causa de la pretension de
Fox de acercarse a Estados unidos, la concentracion del proceso decisorio en pocos funcionarios y las declaraciones imprudentes.
Ver: Rafael Velazquez Flores y Roberto Dominguez (2007), y Rafael Velazquez Flores (2008: 148-153).
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1994, afio en que se distancié del régimen cubano. Después de esa fecha fue considerada
disidente. Su hijo, Roberto Quifiones, dejo el pais y se radicé en Argentina donde se caso y tuvo
dos hijos. Este fue quien reclamé al gobierno argentino que interceda a fin de que Hilda Molina
pudiera visitarlos. Kirchner en dos cartas -2004 y 2006- pidié formalmente a Fidel Castro que la
autorice a viajar a Argentina pero sin éxito. Como consecuencia de este hecho, el vinculo perdio
intensidad para quedar luego estancado y paralizado. Recién en 2008 con Cristina Fernandez
como presidente, Hilda Morejon, madre de la médica, pudo viajar y reencontrarse con su familia.

En 2009 Cristina visito la Habana aungue el vinculo continué con bajo perfil.

Tampoco hubo por parte del gobierno argentino un disefio ni intencién de acercarse politica y
comercialmente al resto de los paises centroamericanos y caribefios, constituyéndose un vinculo
minimo con esos paises. Del mismo modo, el Grupo de Rio no fue un ambito utilizado por el
gobierno argentino como lugar de convergencia latinoamericana sino que por el contrario pasé
casi desapercibido. Es verdad que este mecanismo permanente de consulta y concertacion
politica con el objetivo primordial de defender la democracia tuvo una relevancia menor en la
primera década del siglo XXI que la realizada en la década del noventa. No se avanz6 en su
institucionalizacién ni se ocupd de grandes crisis regionales. Solo tuvo en su haber participar en
la controversia originada por Colombia en 2008 cuando viol6 la integridad territorial de Ecuador
con motivo de reprimir un campamento de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia
(FARC). En esa oportunidad el Grupo de Rio que se encontraba sesionando en Santo Domingo,

Republica Dominicana, intercedio a fin de evitar un conflicto armado entre ambas naciones.

Para Argentina este vinculo era estratégico. Necesitaba una Latinoamérica unida para evitar caer
en un escenario sudamericano, proyecto que Brasil sostenia. Sin embargo, fue llamativa la
debilidad con que Argentina llevd adelante su vinculacion con América Latina, destacando por
encima de la cooperacion los diferentes intereses nacionales, ideologias contrarias y
cortocircuitos interpersonales. El vinculo con México es el caso emblematico. Ha sido el actor
fundamental para contener los excesos de protagonismo brasilefio por ejemplo en la oposicion
conjunta a la pretensién brasilefia de acceder a un asiento permanente en el consejo de seguridad
de la ONU. Por ello sostenemos que la intensidad de la politica argentina hacia la region fue
dispar, resultando inconsistente hacia Centroamérica y el Caribe y méas acentuada y fluida con
Sudamérica. El resultado fue acompafar involuntariamente la fragmentacion de América latina
en dos subregiones y la integracion de América del Sur, escenario que tanto incomoda y al que

Argentina se resistia a caer.
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Seccion IV

Unasur: La Nueva Realidad Regional

Sobre el final de su mandato, Kirchner reconocié y asumid el nuevo escenario sudamericano. A
pesar de su resistencia, Argentina no tuvo mas opciones que ceder ante la politica de hechos
consumados que proponia Brasil. La CSN era una realidad, un nuevo ambito desde donde pensar
la gobernanza sudamericana. Como consecuencia, hubo un cambio en Kirchner. Hubo otra
postura diplomética argentina la cual ya no mostraba resistencia sino que apoyo6 y acompafio sin
reparos la integracion de Sudamérica. Este cambio quedd reflejado en la 1@ Cumbre Energética
Sudamericana realizada en la Isla Margarita en abril de 2007 en donde lejos de presentar logros
en los temas de energia que se habian preestablecido en la agenda, lo que se acordo fue la
transformacion de la CSN en la Union de Naciones Sudamericanas (Unasur). Para Brasil esto
significo avanzar en la institucionalizacion de la integracion sudamericana y Argentina adhiri6 a

la propuesta.

Desde este trabajo sostenemos que el cambio se tratd de un ajuste, es decir, de pequefias
modificaciones en las formas tanto del discurso como en las acciones. Kirchner siempre sostuvo
un discurso principista sobre los anhelos de la integracion aunque en el caso la CSN fue mas
prudente, moderado y hasta desconfiado. En la Cumbre Energética aunque con bajo perfil volvid
a la retdrica principista sobre la “realizacion de la integracion”. En cuanto a las acciones,
Kirchner nunca se opuso, sélo resistio a la CSN, méas que nada por la forma en que Brasil llevaba
adelante la iniciativa y la incomodidad sobre el rol insignificante que tenia la Argentina. En el
fondo, Kirchner con diferentes intensidades y matices habia promovido una diplomacia
integracionista y ante la propuesta de institucionalizar la CSN acompaiio esta vez sin reproches.

Se habia perpetrado de este modo “la cooptacion” (Miranda, 2011b).

Cristina Fernandez continud con esta linea de conducta acompafiando el proceso de integracion
Sudamericano desde un lugar de subordinacion. En la Cumbre de Brasilia en mayo de 2008 se
firmo el tratado constitutivo de la Unasur con el cual el organismo adquirié personalidad juridica

internacional y pudo darle a la subregion el reconocimiento politico a nivel mundial que tanto
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pretendia Brasil. Ademas, comenzaron a delinearse funciones, objetivos y la estructura
institucional del mismo*?%. En todo el proceso Argentina no fue un contratiempo o un obstaculo

aunque su accionar presentd a nuestro juicio algunas innovaciones.

A pesar de reconocer el liderazgo brasilefio y escoltar la Unasur, Cristina Fernandez tuvo otra
actitud en el juego intrarregional. Presentd desde el primer momento un rol mas activo, con
mayor participacion e intentando desplegar mayor iniciativa politica y diploméatica con el
objetivo de contrarrestar el peso de Brasil. En cierta forma de acuerdo a Medeiros Filho (2009:
10) para Argentina “la idea es extrapolar la experiencia de cooperacion de Mercosur a la
Unasur”, es decir, asi como comparte con Brasil el liderazgo en Mercosur, intentar también

plasmar ese modelo en la Unasur (Flemes, Nolte y Wehner, 2011).

Los resultados fueron escasos, no alcanzando para revertir o equilibrar la correlacion de fuerzas
pero reafirmaron la vocacién Kirchnerista por la integracién regional y evidenci6 un entusiasmo
hacia la integracion de Sudamérica no manifestado hasta ese momento. También, desde el
gobierno argentino se intent6 asignarle una funcion pragmaética a modo de cambiar el eje de
temas que a Brasil le interesaban. No fue casual que en un clima de optimismo generalizado, la
presidente argentina con cautela expresara en su discurso ‘“tenemos que ser pragmaticos,
practicos y operativos” y apuntara a “mejorar la calidad de vida” de los sudamericanos que viven

en paises ricos “pero muy desiguales”123.

El gesto de mayor entusiasmo hacia el nuevo organismo fue la sorpresiva propuesta de Cristina
Fernandez para que Néstor Kirchner fuera el primer Secretario General. La oportunidad se
presentd por la renuncia en la reunion de Brasilia del ex presidente de Ecuador Rodrigo Borja
quien habia sido elegido originariamente. Esta iniciativa, arriesgada puesto que se realiz6 sin
consultas previas, se encontrd con el veto del presidente de Uruguay Tabaré Vazquez quien la
rechazd por el accionar del ex presidente argentino durante la crisis de las pasteras e incluso
amenazo con retirarse de la Unasur si era aceptado. Fue recién con la asuncion de José Mujica

que Uruguay modifico su posicion permitiendo que Kirchner asumiera como primer Secretario

122art 2. Los 6rganos son el Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno; el Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones
Exteriores; el Consejo de Delegadas y Delegados, y la Secretaria General. La Presidencia del organismo seria ejercida de modo
pro tempore alternando entre cada uno de los miembros y se realizaria por orden alfabético. La Secretaria General, que tendria su
sede en Quito, se encargaria de ejecutar los mandatos que le confieren los 6rganos de de la Unasur y ejerceria su representacion.
También se provee un Parlamento Sudamericano situado en Cochabamba.
128 «Un raro encuentro, sin disputas”, en Diario Clarin, 24.5.2008, pag. 37.
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General. En cierta forma, creemos que para el gobierno argentino este era el lugar que Argentina

debfa ocupar, un rol destacado y diferenciado del resto™?,

Desde este trabajo consideramos tres ejes desde los cuales Cristina Fernandez intensifico su
accionar en el marco de la Unasur: la proliferacion de bilateralismos, las nuevas formas de
preservar la paz y la estabilidad institucional, y por ultimo la instalacion de temas en la agenda

subregional de particular interés para Argentina.

IV. A_Nuevos y viejos bilateralismos.

Algunos andlisis sostienen que pese a la retorica politica y diplomatica por la integracion desde
una dimension multilateral, esto no ha sido reproducido en la préctica. Por el contrario, la
integracion sudamericana se sostuvo y sostiene por medio de una red de bilateralismos fuertes
(Miranda, 2008b). Especialmente los bilateralismos han proliferado a modo de ‘“alianzas
estratégicas”. Los mismos no han respondido en funcion del interés regional sino que se tratd
mas que nada de un fortalecimiento del interés nacional de cada pais y de mejorar su

posicionamiento internacional.

Argentina no ha estado exenta de esta tendencia. La progresiva sudamericanizacion de su agenda
ha llevado al pais a interactuar con mayor frecuencia con los paises de la subregién
convirtiéndola en un punto de apoyo ineludible de su politica exterior. Simultaneamente a la
CSN y en su marco fueron fortaleciéndose viejas relaciones bilaterales y surgiendo otras nuevas
que intentaron dar pistas acerca de como lidiar ante la asimetria de poder que generaba el

liderazgo brasilefio materializada ya a través de la Unasur.

La relacion bilateral entre Argentina y Chile se convirtié en una relacion especial en el siglo
XXI. Se trataba de una vieja relacion pero con algunas caracteristicas novedosas. El giro fue el
Tratado de Paz y Amistad celebrado en 1984 con la mediacion de la Santa Sede como solucion al
conflicto del Beagle. Con posterioridad, el advenimiento de la democracia en Chile fue el punto
de partida de un vinculo de mutua confianza, de cooperacion y del abandono de las percepciones
geopoliticas, o bien, de la superacion de un modelo basado en el “equilibrio de amenazas™*%®,
Colacrai (2010) sostiene que en la década del noventa ambos paises configuraron un “nueva
relacion” amparadas en una vocacion de entendimiento y definida por la cooperacion,

complementacion e interdependencia. En este proceso la variable politica fue el pilar sobre el

124 Elsa LLenderrozas (2011: 260) sostiene que “sobre UNASUR el gobierno cambi6 el frio inicial por un caluroso respaldo,
aceptando la propuesta ecuatoriana de que Néstor Kirchner fuera su Secretario General.”
125 Concepto de Stephen Walt empleado por Colacrai (2010: 321) para describir la relacion histérica argentina-chilena.
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que se asentd el vinculo permitiendo establecer un “nucleo bésico de coincidencias™'?®

que
configurd lo que la autora denomina una “nueva cara” del nexo bilateral o incluso “la nueva
politica”. Luego el lazo se extendio a los demas ambitos. El corolario de de este proceso fue la
declaracion conjunta en el 2000 de los presidentes Ricardo Lagos y Fernando de la Rda en el que

ambos paises se reconocian mutuamente como aliados estratégicos.

Es en este marco en que se inscriben los gobiernos de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez de
Kirchner. Ambos han dado un hilo de continuidad a la politica de cooperacion e integracion
bilateral. Chile brindd su apoyo sostenidamente a las negociaciones que el ministro de Economia
Roberto Lavagna, tanto durante el gobierno interino de Duhalde como en el de Néstor Kirchner,
[levaron adelante con el FMI en la reprogramacion de los pagos de la deuda en default. Cabe
recordar que en esos momentos Argentina era el principal receptor de inversion extranjera
directa (IED) de Chile, especialmente en el sector servicios, llegando a superar los $1.500
millones de dolares en el afio 2004. La tendencia se mantuvo hasta 2007 afio en que Peru

primero y Brasil después sobrepasaron a la Argentina®?’.

Asimismo, el comercio bilateral adquirié gran relevancia sobre todo para la Argentina puesto
que Chile se convirti6 en el segundo destino de sus exportaciones detras del lugar ocupado por
Brasil. Para el 2006, el 11% de las exportaciones totales se dirigian al pais trasandino,
destacandose los hidrocarburos en general y el gas natural (hasta el comienzo de las
restricciones) en particular, seguido de bienes de consumo. Sin embrago, para Chile Argentina
no fue un gran mercado para sus exportaciones alcanzando el sexto lugar en el periodo 2003 y
2007. En consecuencia, es llamativo e impactante el superavit de balanza comercial en favor de
Argentina que rond6 los $4 mil millones de délares para 2011'%%, Es importante resaltar en este
punto el rol empresario que en 2005 establecié el Consejo empresarial Binacional Permanente
Chile-Argentina, fundamentalmente constituido por la Asociacion Empresaria Argentina (AEA)
y la Sociedad de Fomento Fabril (SOFOFA).

En sintonia con este clima bilateral pueden destacarse la profundizacion de los vinculos politicos
y diplomaticos. En el plano politico sobresalen la continuidad de las cumbres bilaterales o
diplomacia presidencial que se establecen como una funcion dinamizadora entre ambos paises, a

la vez que también se registran reuniones ministeriales (particularmente entre cancilleres) y

126 pyede mencionarse entre otros el apego a la democracia y el Estado de Derecho, el respeto por los derechos humanos, la
solucion pacifica de las controversias y el compromiso con la paz, la seguridad y estabilidad regional.

127 Chile se transformo en el cuarto inversor en Argentina detras de Estados Unidos, Espafia y Francia.

128 para algunos datos del vinculo comercial consultar: Pagina de Prochile y también SOFOFA, disponibles en:
http://www.prochile.gob.cl/wpcontent/blogs.dir/1/files_mf/13958370242013Argentinaok.pdf
http://www.sofofa.cl/BIBLIOTECA_Archivos/Eventos/2013/01/17_Iris%20Boeninger_SitArgentina.pdf
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didlogos entre parlamentarios de ambos Estados. Ademas cabe resaltar que el buen estado de las
relaciones se extendid a otras areas como la integracion fisica, a través del establecimiento de
comités de integracion y frontera con el propdsito de mejorar el transito transfronterizo y otras
cuestiones como las aduaneras, sanitarias y migratorias entre ambos paises. Uno de los grandes
acuerdos es el Tratado de Maipu en octubre de 2009 por Michelle Bachelet y Cristina Fernandez
de Kirchner creando nuevos mecanismo de consulta permanente y se establecié el marco para

analizar la construccién de pasos fronterizos utilizables todo el afio’®.

Igualmente se han
registrado avances en la cooperacion antartica, el apoyo chileno al reclamo argentino por las islas
Malvinas, a la vez que acercamientos a nivel cultural y en el &mbito cientifico-tecnoldgico. No
menos significativo es el capitulo de politica subnacional donde pueden reconstruirse diversos y
novedosos vinculos entre provincias argentinas y regiones chilenas, encontrandose inclusive

misiones comerciales conjuntas™°.

Finalmente, el area de mayor progreso en la cooperacion donde se aprecian avances sustantivos
es el area de seguridad y defensa. Los inusitados niveles de didlogo y coordinacion, intercambio
de informacién y medidas de confianza mutua™! en temas militares comienzan a vislumbrar
entre ambos paises lo que se conoce con el concepto de “seguridad cooperativa”. Continuaron la
realizacion de ejercicios militares conjuntos entre las distintas fuerzas armadas™ y sobresale la
participacion de ambos en misiones de las Naciones Unidas como la Mision de Mantenimiento
de la Paz en Chipre (UNFICYP)** y la Mision de las Naciones Unidas para la Estabilizacion de
Haiti (MINUSTAH). Aunque sin lugar a dudas el hecho nuevo y més trascendente lo aporta la
creacion de una Fuerza Binacional Conjunta en 2006, denominada “Cruz del Sur”***, aunque la
misma se encuentra en proceso de conformacion, y para tales fines se constituyé un Estado

Mayor Conjunto Combinado (EMCC) con sede rotativa entre ambos Ministerios de Defensa.

No obstante, existieron episodios caracterizados por conflictos, tensiones y desencuentros

concretos y visibles, algunos de ellos de gran relevancia como lo que ha dado a conocerse como

128 Hace referencia precisamente al Ferrocarril Trasandino Central, el Paso de las Lefias en la provincia de Mendoza y el Paso de
Agua Negra en la provincia de San Juan. Cabe recordar que muchos de los pasos vigentes no son permanentes puesto que son
cerrados durante el invierno.

¥yn ejemplo de ello es la misién conjunta que sostuvieron la provincia de Mendoza y la V Regién de Valparaiso que visitd
Shangai, Hong Kong y Sell a fines de 2004.

131 Uno de los hitos de esta nueva relacion es el nivel de institucionalizacién que se ha adquirido en estas &reas. En 2007 se
celebro una década de trabajo tanto de la Comision Permanente de Seguridad (COMPERSEG) como del Mecanismo de Dialogo
2+2 entre los Ministros de Relaciones Exteriores y Ministros de Defensa. Ver: <Chile y Argentina, a diez afios del “dos mas
dos”>, Nueva Mayoria, 8 de Agosto de 2007.

132 Miranda (2011b: 41) menciona que entre 2002 y 2008 se contabilizaron 10 ejercicios conjuntos y combinados, 35 ejercicios
combinados y 135cursos e intercambios.

138 Chile es parte de la misién argentina en este pafs desde 1998.

134 E| primer paso en esta direccion lo dieron el 29 de agosto de 2005 los Ministros de Defensa José Pampuro y Jaime Ravinet
firmando el Protocolo de Entendimiento relativo a la creacion de una fuerza de paz combinada.
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la “crisis del gas” que por momentos parecié restablecer la cultura de desconfianza entre ambos
paises. Aun asi, estas controversias no llegaron a comprometer la “alianza estratégica” ni el
vinculo especial entre ambos paises. Vale decir que finalmente que algunas de estas

contrariedades fueron solucionadas y otras superadas honrosamente.

El primer capitulo ocurrido en noviembre de 2003 fue el caso de espionaje en el consulado
argentino de Punta Arenas protagonizado por miembros del servicio de inteligencia chileno los
cuales fueron descubiertos durante el acto. El incidente no pasé a mayores por la rapida reaccion
efectuada por el Presidente Lagos interviniendo, identificando y sancionando a los

responsables™®.

En segundo lugar, consta el apoyo diplomatico que canciller Rafael Bielsa le brind6 a Bolivia en
enero de 2004 en favor de su histérico planteo soberano de recuperar su salida al mar que
provoco la reaccion chilena. EI hecho no escal6 y pudo ser resuelto a través de la diplomacia
presidencial.

El tercer acontecimiento generador de rispideces fue el articulo “Nuestros Vecinos Argentinos”
escrito por Ignacio Walker y publicado en el diario chileno el Mercurio siendo reproducido por
el diario Clarin en argentina en octubre del mismo afio a raiz de que Walker asumiera como
canciller en Chile. En el articulo abri juicios criticos contra el Partido Justicialista y en especial
contra el Presidente Néstor Kirchner que trajeron como consecuencia duras réplicas del otro lado
de la cordillera. El incidente fue matizado gracias a las gestiones del la ex canciller Maria
Soledad Alvear, el ex Ministro del Interior José Miguel Insulza y el canciller Bielsa entre otros

funcionarios.

En cuarto lugar, el cimbronazo mas algido en la relacién bilateral fue lo que desde la politica, el
ambito académico y los medios de comunicacion denominaron “la crisis de gas”. A diferencia de
las anteriores controversias esta no pudo ser resuelta a través de la diplomacia presidencial ni por
el espiritu de entendimiento imperante en la relacién. La crisis fue desatada en marzo de 2004
cuando desde Buenos Aires se decidié unilateralmente por medio de la Resolucion 265/2004 y la
Disposicion 27/04 de la Secretaria de Energia de la Nacion restringir la exportacion de ese

hidrocarburo a Chile sin mediar aviso 0 comunicacion previa.

La dificultad de la situacion reveld los problemas internos en ambos paises. Por un lado, la

propia crisis del sector gasifero en Argentina que repercutié en forma directa en un sus

135 | orenzini y Ceppi (2010) caracteriza este hecho como un ejemplo o al menos un resabio de la “vieja relacion” caracterizada
por la desconfianza, la rivalidad y el equilibrio de poder.
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compromisos externos, en este caso para con Chile. Tras la devaluacion, el gobierno pesifico las
tarifas de servicios publicos y las congeld. Esto trajo aparejado un derrumbe de los precios en el
sector mientras que simultaneamente aument6 la demanda de energia producto de la
recuperacion y luego del crecimiento de la economia. Dado el bajo coste del gas y escaso margen
de rentabilidad no se realizaron nuevas inversiones en el sector para incrementar la oferta.
Conviene destacar el elevado riesgo que suponen las inversiones en exploracion. En
consecuencia, la administracion Kirchner decidié priorizar el mercado domeéstico por sobre sus

compromisos externos recortando el envio de gas natural a Chile.**

Por otro lado, Chile puso de manifiesto en primer lugar su vulnerabilidad externa con respecto al
suministro de gas natural proveniente de argentina. Basado en su tradicion legalista, Chile acusd
a Buenos aires por violar el acuerdo y no respetar el principio de no discriminacién entre los
consumidores de ambos lados de la cordillera y del principio de proporcionalidad establecido en
el art.7 del Protocolo Gasifero de 1995 segun el cual si se interrumpia el suministro, los recortes

debian realizarse proporcionalmente en ambos paises.

Planteada la situacion sin posible solucion, los mandatarios se concentraron en “desgasificar” la
relacién bilateral pese a que los recortes de gas continuaron™’. Se procuro desconcentrar el
dialogo hacia otras areas tematicas tales como infraestructura, Antartida, turismo, comercio e
inversiones entre otras*®. Con respecto a los problemas energéticos, Argentina negoci6é un
acuerdo de gas natural con Bolivia para palear su situacion pero con la exigencia de no enviar a
Chile “ni una molécula de gas”. Por su parte, Chile luego de un profundo debate interno de su

situacion resolvio construir dos plantas regasificadoras e importar gas natural licuado (GNL).

Finalmente, pueden identificarse dos ultimas controversias ya durante el gobierno de Cristina
Fernandez de Kirchner. Primero, el repentino cambio de embajador chileno en Argentina luego
de que Miguel Otero esbozara una defensa del gobierno de Pinochet que result6 inaceptable para
Buenos Aires. Inmediatamente, el flamante presidente Sebastian Pifiera lo sustituyé por Adolfo
Zaldivar Larrain poniendo fin al entredicho. Por ultimo, otro de los grandes contrapuntos que

generaron tension entre ambos paises fue el refugio politico que el gobierno argentino le otorgo a

1% E| art.2 del Protocolo Gasifero de 1995 estipula que la exportacion a Chile se llevara a cabo siempre y cuando no corra riesgo
el abastecimiento del mercado domeéstico argentino.

137 Para Paz Milet (2007:100) el problema radicaba en el origen mismo de los acuerdos ya que se habian planificado sobre un
potencial entonces inexistente. Por lo tanto “los errores cometidos por Argentina en el sector energético, a mediano plazo
convertirian a este pais en un importador neto de gas y en ninglin caso podria responder a la demanda real de Chile”.

1%8 |_a apertura del mercado interno aeroespacial argentino a LAN Chile (empresa chilena de bandera), la licitacién internacional
para reactivar el Ferrocarril transandino y el énfasis en la mineria son algunos de los temas que se vigorizaron.
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Galvarino Apablaza en octubre de 2010 y causd gran malestar en la clase dirigente trasandina y
principalmente en el partido de gobierno.'*

Al margen de pequefios desencuentros puntuales, se sostiene que por el grado de intensidad,
profundidad y densidad de temas de agenda puede hablarse de una relacién singular en
Sudameérica, sin ningun parangén con otras existentes (Colacrai, 2010). Ademas, se trata de un
vinculo “auténomo”, es decir, no determinado o adscripto a ninguna clase de influencia de
terceros actores como Estados Unidos o Brasil**. Por el contrario, puede observarse como en el
ambito de la Unasur hubo una cooperacion y coordinacion especial entre ambos paises en
algunos aspectos. Esto fue particularmente elocuente durante la coincidencia de las presidencias

de Cristina Fernandez y Michelle Bachelet.

Fue interesante apreciar como en la reunion de Brasilia en mayo de 2008 Bachelet, quien
posteriormente en 2009 asumia la presidencia pro témpore, retomo algunos conceptos que habia
utilizado previamente la presidente argentina en su discurso. Hizo referencia a la “injusticia” y a
las “desigualdades” que padece la subregion, y a la necesidad de plantear discusiones y

soluciones desde la politica y la economia.

Del mismo modo, en noviembre de 2008 con motivo de la crisis interna en Bolivia, Chile y
Argentina tomando la iniciativa llamaron rapidamente a una reunion extraordinaria en Santiago
de Chile para tratar el caso tomando por sorpresa a Lula y a Itamaraty. Al final, -como se vera en
el préximo apartado- Brasil pudo recobrar el liderazgo y establecer las condiciones luego
aprobadas por la Unasur para sostener la institucionalidad en Bolivia y llegar a una salida

pacifica a la controversia interna.

Por ultimo, los importantes avances bilaterales en el area se seguridad y defensa han llevado a
ambos paises a concertar posturas comunes en torno al Consejo Sudamericano de Defensa.
Como sefialan Flemes, Nolte y Wehner (2011: 117) “Chile ha buscado jugar un rol de lider
emprendedor e intelectual junto a Argentina en el cds (CSD para nosotros), ya que ambos han

llevado a este Consejo sus experiencias exitosas de cooperacion bilateral en seguridad y

1% Galvarino Sergio Apablaza Guerra pertenecia al Frente Patriético Manuel Rodriguez (FPMR) y fue acusado por la Justicia
chilena de ser el autor intelectual del asesinato del senador Jaime Guzman en 1991 y del el secuestro de Cristian Edwards. A
pedido de la Justicia chilena, se extendié una orden de captura a Interpol en su contra en junio de 2004. Fue detenido en la
localidad de Moreno (provincia de Buenos Aires). La justicia argentina habia concedido el pedido de extradicion. No obstante,
paralelamente, el acusado pidi6 asilo politico a la Argentina que finalmente fue concedido por la Comisién Nacional de
Refugiados (CONARE).

140 Miranda (2011b) destaca que Chile nunca adhiri6 al ABC o al proyecto sudamericano de Brasil sino que su estrategia se basé
en desarrollar una estrategia “regionalismo abierto” tejiendo una numerosa red de bilateralismos orientandose
preponderantemente al pacifico. Ello permiti6 y dio lugar al excepcionalismo del bilateralismo argentino-chileno,
diferenciandose de otras relaciones bilaterales como con Venezuela y Ecuador donde fue posible para interceder a Itamaraty.
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defensa”. Argentina intenta ser un “poder equilibrador” de Brasil y dentro de este esquema
neoistitucionalista intenta constrefiir el accionar de Brasil mediante un acercamiento con Chile.
Por su parte, Chile si bien percibe con cierta distancia los procesos de integracion regional
prefiriendo los entendimientos bilaterales, reconoce en el CSD una doble herramienta. Por un
lado la necesidad de que Brasil contenga el proyecto Venezolano aunque también tiene el interés
de contrabalancear a Brasil y para eso es funcional el acercamiento a Buenos Aires. En realidad
busca multiples puntos de apoyo para esa funcién como México y Estados Unidos en el plano

hemisférico*!,

Otro de los objetivos de la politica exterior del periodo ha sido el énfasis en aumentar
cuantitativa y cualitativamente los vinculos con los paises sudamericanos aprovechando los
espacios que brindaba el proceso de integracion subregional. Se trataba de trascender el vinculo
con Brasil y los paises limitrofes. El acercamiento a Venezuela fue un paso en esa direccion.
Asimismo, hubo otros casos de aproximacion como fue el vinculo con Ecuador. Era una nueva
relacién, un nuevo bilateralismo, con un énfasis muy particular originado como consecuencia
directa de la CSN.

Es cierto que una primera aproximacion comenz0 a gestarse en la década del noventa cuando la
Argentina experiment6 un cambio de alianzas en el Pacifico acercandose a Chile y
distanciandose progresivamente de Peru, su tradicional punto de apoyo en esa esfera. La relacion
especial entre Chile y Ecuador asi como la situacion de rivalidad y hasta de tensién entre ambos
con PerU generaron un espacio propicio para impulsar el vinculo con Argentina. En 1994 se
contrajeron acuerdos de cooperacion bajo la modalidad “Sur-Sur” y en 1995 luego de la venta
ilegal de armas por parte de Argentina en el contexto del conflicto militar entre Ecuador y Peru,
el vinculo se fortalecio asi como entr6 en una prolongada crisis con el gobierno de Lima. No
obstante, no se alcanzé un vinculo intenso, permanecio modesto. Sobresale el asesoramiento que
economistas argentinos, principalmente el ex ministro de Economia Domingo Cavallo, brindaron
a este pais en su plan de Convertibilidad en 1996 y posteriormente en el plan de dolarizacion en
el 2000'*,

En el plano politico y diplomatico la nueva y mas intensa relacion comenzé en 2006 cuando
coincidieron los gobiernos de Néstor Kirchner y Rafael Correa y se consolid6 con la asuncién de

Cristina Fernandez en diciembre de 2007. El clima de integracion regional y las relaciones

%1 Chile es uno de los principales compradores de equipos militares norteamericanos en América Latina.
142 <] a5 huellas de los hombres de Cavallo en Ecuador”, en Diario Clarin, 15.3.1999. También: “Hombres de Roque y de
Cavallo en Ecuador”, en Diario Clarin, 22.1.2000.
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interpersonales entre los mandatarios fueron un factor decisivo. Temas como migracion y la cada
vez més importante comunidad ecuatoriana que estudia en las universidades argentinas son
temas de agenda. También la cooperacion técnica en la que se enmarca el “Programa de

Cooperacion Técnica 2011-2013”.

En el plano econdmico, las relaciones comerciales crecieron significativamente. En 2005,
Argentina exportd por $346 millones de dolares hasta llegar a $543,7 millones de dolares en
2011, mientras que importd por $43 millones de ddlares y $89,1 millones de dolares en las
mismas fechas respectivamente. Se destaca las diversificacion de productos que Argentina
provee sobresaliendo entre ellos manufacturas industriales como tubos de acero y vehiculos para
transporte. También se han realizado incipientes inversiones argentinas en Ecuador por $25
millones de ddlares en 2009 en el sector comercio, en actividades inmobiliarias, actividades de

servicios e industrias**.

El acercamiento y la sintonia politica entre ambos gobiernos llegé a ser tal que al momento de
renunciar como Secretario General de la Unasur el ex presidente ecuatoriano Rodrigo Borja,
Rafael Correa propuso en agosto de 2008 al ex presidente Néstor Kirchner para reemplazarlo ain
cuando el mismo puesto correspondia a Ecuador. La mocién formal para el cargo fue
inmediatamente apoyada por Bolivia y Venezuela aunque encontré por un tiempo la oposicion
de Uruguay, cambiando el veto por la abstencién en mayo de 2010. Tampoco Colombia y Perd
se mostraron dispuestos a aceptar a Kirchner en un primer momento. Argentina también condend

enérgicamente el intento de golpe a Correa en 2010 en el marco de la Unasur.

No obstante, fue una relacién que no pudo trascender el liderazgo de Brasil. Este pais fue un
actor determinante para matizar las crisis institucionales de Ecuador tanto en 2005 como en 2010
asi como para evitar el progresivo detrimento en la calidad de las instituciones. También desde
Brasilia se presto especial atencion a la situacion de cesacion de pagos en que entré Ecuador en
2008 pidiendo un esfuerzo a Quito para cumplir con las obligaciones contraidas'**. Se debe
recordar que Brasil era uno de los acreedores de Ecuador, poseyendo el BNDES una deuda
impaga de $234 millones de délares y que habia sido declarada ilegitima. Como respuesta, Lula

143 [ as cifras han sido obtenidas de: “Las relaciones econémicas del Ecuador y Argentina”, Publicacion quincenal del economista
Luis Luna Osorio, 26.5.2011, disponible en:
http://solocquenadacbyllunao.blogspot.com.ar/2011/05/las-relaciones-economicas-del-ecuador-y.html

También en “Argentina y Ecuador acuerdan profundizar sus relaciones bilaterales”, en DiarioU de Chile, 15.7.2012, disponible
en: http://radio.uchile.cl/2012/07/15/argentina-y-ecuador-acuerdan-profundizar-sus-relaciones-bilaterales

144 En noviembre de 2008 y enero de 2009 Ecuador suspendié el pago de su deuda con motivo de la realizacién de una auditoria
sobre la legalidad de la deuda contraida. Se tratd de los Bonos 2012 y 2030 que entre ambos sumaban $3.375 millones de ddlares
y que fueron considerados ilegitimos e ilegales. Después de presiones internacionales se lanzé un plan de reestructuracion sobre
dicha deuda.
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Ilamo a consulta a su embajador en Quito aunque finalmente la controversia fue superada. Brasil
no solo ha prestado a Ecuador sino que también posee inversiones, principalmente en el sector de

hidrocarburos, en ese pais.

IV. B_ Otro medio para de defender la democracia vy la estabilidad institucional.

En el periodo 2003-2007, Argentina actu6 como un factor de estabilidad regional, erigiéndose en
un fuerte defensor de la democracia, de las instituciones y de la paz en la subregion. Sin
embargo, con frecuencia sus propuestas quedaron desairadas por la iniciativa brasilefia. En
general hubo convergencia en el fondo de la cuestion pero disensos en la forma de abordar las
crisis. Desde la constitucion de la Unasur, Argentina comprendié que ese era el ambito
predilecto para tratar dicha problemética. De este modo también se coincidi6 en la forma aunque
eso significase subordinarse al proyecto y por ende al poder brasilefio. Ya no se intentd recurrir
a la OEA ni al Grupo Rio. Aun asi, Buenos Aires mostrd un perfil mas activo intentando no

ceder demasiado protagonismo en este ambito.

Un primer ejemplo de ello fue la crisis politica desatada en Bolivia en Septiembre de 2008. El
origen del conflicto se suscito con la aprobacion en 2007 de un proyecto de Constitucion Politica
del Estado en la Asamblea Constituyente sin la participacion de la oposicion. En respuesta las
provincias de Santa Cruz, Tarija, Pando y Beni no solo rechazaron la medida sino que
promovieron la autonomia de sus regiones preparando respectivos referendos a fin de lograr sus
estatutos autondmicos que incluian entre otras cuestiones la peticion al presidente Evo Morales
de la devolucion del tributo por la explotacion de hidrocarburos. La Corte Nacional Electoral
orden6 suspender los referendos aunque no tuvo éxito. En consecuencia se sucedieron
enfrentamientos violentos entre los distintos actores que ocasionaron mas de treinta muertos,

caos Yy la posibilidad de fragmentar Bolivia.

En este contexto, Michelle Bachelet, a cargo de la presidencia pro tempore de la Unasur,
convoco rapidamente a una reunion del organismo para buscar una solucion pacifica al conflicto.
La presidente Cristina Fernandez apoyo inmediatamente la iniciativa. Era una actitud novedosa.
Argentina aceptaba sin reproches dar tratamiento a la controversia en el organismo que Brasil
habia disefiado para tal efecto y en el que se sentia mas cédmodo. Pero mas aun, Argentina
mostraba coordinacidn e iniciativa con Chile que sumado a la euférica reaccion de los paises del
ALBA, particularmente Venezuela que buscaba una accion veloz para evitar que Su Socio se
desestabilice, tomaron por sorpresa a Brasil, quien en primera instancia parecio carecer de

reaccion.
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No obstante, Lula pronto recobrd la iniciativa. Como expresa Serbin (2009: 151-152) la
intervencion de la Unasur en Bolivia se organizo a través de tres condiciones que impuso Brasil
y fueron luego aprobadas en la cumbre de Santiago de Chile. Las mismas consistieron en que la
intervencion fuera solo a través de la solicitud del gobierno elegido democraticamente de
Bolivia, que tuviera por objetivo consolidar el orden institucional democratico vigente y
promover el didlogo entre las partes en conflicto -es decir, no permitiria la disgregacion de la
integridad territorial de Bolivia-, y que se omita toda clase de cuestionamiento a Estados Unidos.
El Gltimo punto que dejo en claro el liderazgo de Brasil, fue pedido en alusion a posicion que
pretendia Venezuela luego de que este pais junto a Bolivia retiraran sus embajadores de
Washington y expulsaran a los embajadores norteamericanos de sus respectivos paises con

motivo de un supuesto apoyo de Estados Unidos a los secesionistas.

Fue un avance para Brasil y su proyecto Unasur. Sudamérica con éxito se hacia cargo de
solucionar sus propias crisis internas y de garantizar la democracia®. El signo méas claro fue la
no participacion de la OEA ni de Estados Unidos. Para ello mucho tuvo que ver el ajuste o
pequefio cambio en las posiciones de Argentina y Chile quien en anteriores ocasiones ante
situaciones similares en la regién procuraron la participacion de la OEA. Este no fue el caso™.
Argentina intento participar de la iniciativa misma anticipandose y sin esperar que Brasil se
hiciera cargo de la situacién. Cuando Brasil reaccion6 y asumié el liderazgo, Buenos Aires

acompafid la medida pero no lider6. Ese rol le correspondi6 a Brasil.

Otro caso de conflicto regional se desarrollo en ocasion de la crisis entre Colombia y Venezuela
en julio de 2010 poniendo en vilo la paz en la region. La relacion bilateral desde la llegada de
Chavez al poder siempre fue conflictiva acompafiada de enfoques geopoliticos en especial por el
rechazo de éste al Plan Colombia que en su vision alteraba el equilibrio de poder regional y
generaba multiples efectos colaterales en los paises vecinos. Pero el hecho detonante fue el
conflicto entre Colombia y Ecuador en 2008 en que Venezuela apoy6 a Ecuador y condeno el
modo de proceder de Colombia violando la soberania de su vecino. La escalada continué con el
acuerdo por el cual Colombia permitia la utilizacion de siete bases a tropas norteamericanas en
julio de 2008 y trajo como respuesta el congelamiento de las relaciones comerciales entre ambos
paises declarado por Chavez. Pero el episodio méas aspero se produjo en julio de 2010 cuando el

145 MENDEZ VALLE, Emilio, “Bolivia: el ejemplo positivo d¢ UNASUR”, en Diario El pais, Madrid, 15.10.2008. El autor
analiza la participacién de Unasur en la crisis de Bolivia desde una mirada europea.

148 Un hecho anecdético fue la invitacién realizada por Michelle Bachelet al Secretario General de la OEA José Miguel Insulza
quien concurri6 protocolarmente respondiendo méas a una Idgica de politica interna chilena -y a una relacién interpersonal con la
presidente- que en calidad de funcionario de la organizacion hemisférica. Si bien en un principio Insulza especuld con una
accion coordinada y conjunta entre la Unasur y la OEA, esa opcién qued6 prontamente desharatada para quedar bajo tratamiento
exclusivamente sudamericano.
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presidente Alvaro Uribe denuncié a Venezuela ante la OEA por la presencia de supuestos
campamentos de las FARC y del Ejército de Liberacion Nacional (ELN) en territorio venezolano
con la anuencia de las autoridades y pidio una comision internacional para corroborar el hecho in
situ. Como consecuencia se rompieron relaciones diplomaticas, se desplegaron tropas en las

respectivas fronteras y se hizo alusion a la posibilidad de una guerra®’.

Inmediatamente con el objetivo de desligar a la OEA, Chavez denuncié que Estados Unidos
queria invadir a Venezuela desde Colombia y en ese marco pidi6 que fuese la Unasur quien
tratase el problema. Sin embargo, desde la denuncia de Uribe comenzaron las gestiones de
Unasur. Brasil, a sabiendas de los riesgos y costos de un conflicto militar en la region, desde el
primer momento intento mediar entre ambos paises. Tanto Lula Da Silva como su asesor Marco
Aurelio Garcia se comunicaron con ambos presidentes intentando acercar posiciones. No
obstante, el perfil méas alto lo exhibié Argentina a través del flamante Secretario General del
organismo regional Néstor Kirchner y Cristina Fernandez acompafid. Argentina volvio a
presentar su postura de mediar en la region en favor de la paz, de la solucion pacifica de las
controversias asi como de la estabilidad politica e institucional. Nuevamente lo hizo desde la
Unasur en detrimento de la OEA™®, Como sefialan Flemes, Nolte y Wehner (2011: 121) “Brasil
y Argentina vieron esta deslegitimacion de la OEA como una oportunidad para seguir
institucionalizando el rol mediador de la Unasur y su CDS (Consejo de Defensa Sudamericano).
En rigor, Brasil asumié un liderazgo menos mediatico, dejando las cAmaras para un debut como
lider promotor del dialogo al recién elegido Secretario General de la Unasur, Néstor Kirchner.
De hecho, fue este quien aparecié junto al recién asumido Presidente de Colombia Juan Manuel
Santos y a Hugo Chavez en la reunion de Santa Marta el 10 de agosto de 2010, donde ambos

paises reanudaron sus relaciones diplomaticas, buscando recomponer la confianza mutua”.

En definitiva, volvié a manifestarse la convergencia entre Buenos Aires y Brasilia tanto en la
forma como el fondo. El liderazgo silencioso de Brasil y la activa participacion de Kirchner
colaboraron para restablecer el vinculo diplomatico y preservar la paz en la region'*°. Para ello
también fue importante la asuncién como presidente de Colombia del ex ministro de Defensa

Juan Manuel Santos quien se propuso como objetivo reconstruir sus vinculos con Venezuela y

7 «“Chavez rompi6 las relaciones con Colombia y aludié a una guerra”, en Diario Clarin, 23.7.2010, pag. 24.

148 Rafael Correa por entonces presidente pro tempore de la organizacién convocé a una consulta extraordinaria de Ministros de
Relaciones Exteriores a la cual Kirchner no concurrié. También criticd a al Secretario General de la OEA, Insulza, por ser
responsable directo del conflicto ya que debidé aplazar la reunion de ese organismo para no permitir que Uribe radique la
denuncia la cual desencadend la crisis. Kirchner por su parte, se reunié con Santos en Buenos Aires, en su gira previa a la
asuncion como presidente, y luego con Chavez en Venezuela. La estrategia de mediacion se baso en esperar la salida de Uribe y
negociar con en el entrante presidente.

14% Tanto Brasil como los presidentes Santos y Chavez destacaron el rol de Néstor Kirchner para mediar en la controversia.
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Ecuador. El resultado fue la consolidacion de Unasur como actor encargado de velar por la paz y
la estabilidad regional en desmedro de la OEA.

El ultimo ejemplo es el intento de golpe en Ecuador el 30 de septiembre de 2010. El detonante
fue la huelga y acuartelamiento de la policia en protesta por la aprobacion de la Ley Orgéanica del
Servicio Publico por parte la Asamblea Nacional que perjudicaba los derechos econémicos de
los servidores publicos, aunque vale decir que aun no habia entrado en vigor y se buscaba el veto
del ejecutivo. Ante el desguarecimiento real y eventual en la seguridad publica, el presidente
Rafael Correa intentd intervenir directamente acercandose a uno de los lugares de la protesta,
produciéndose un incidente el cual termind con el mandatario detenido en el hospital de la
policia en Quito donde estuvo nueve horas y debid ser rescatado en una operacion realizada por
militares y un grupo de policia de elite luego de un enfrentamiento con los sublevados. El
secuestro del presidente por la policia erigida en nuevo actor politico, la implicacién de la
oposicién vinculada a Lucio Gutiérrez en el hecho, y los choques callejeros que dejaron un

muerto mas de cincuenta heridos dieron pie a la intervencién de la Unasur.

Argentina jugo un rol protagdnico en el resguardo de la democracia y la condena al intento de
golpe. Cristina Fernandez, quien detentaba la presidencia pro témpore de la Unasur, en una
vertiginosa reaccion convoco a los presidentes a una reunion de emergencia a celebrarse en
Buenos Aires el mismo dia de los acontecimientos™°. El Secretario General, Néstor Kirchner,
también se hizo presente. EI organismo regional emitié un comunicado condenando el intento de
golpe y en apoyo de la democracia, volviendo a mostrar asi un papel esencial en la resolucion de
los conflictos regionales que atafien a sus miembros. Ademds, por primera vez desde la
existencia del organismo, se hace mencion a posibles medidas de presion como el cierre de
fronteras y sanciones comerciales con el fin de restablecer el orden democratico. También se
dispuso el inmediato viaje de los cancilleres a Quito como gesto de apoyo al gobierno elegido
democraticamente. Por ultimo, quedd planteado el tema de aligerar el establecimiento de un

Protocolo Adicional al tratado constitutivo que contuviese la clausula democratica.

El alto perfil del gobierno argentino y la ausencia de Lula a la reunion de Buenos Aires dieron a
la Argentina un rol protagonico en el episodio. Esa centralidad produjo ciertos recelos en Brasil.
Por ello, no fue casual que desde Brasilia se expresara a modo de deseo que “tanto la Unasur,
como el Mercosur, y la OEA debian dar una respuesta coordinada frente al hecho” (Flemes,

Nolte y Wehner, 2011: 122), buscando de esta manera disminuir el reconocimiento regional a la

1%0 “Reunidn urgente de presidentes de la Unasur en Buenos Aires”, en Diario Clarin, 1.10.2010, pag.24.
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rapidez y decision que Argentina le imprimio a la cuestion. Si bien el Consejo Permanente de la
OEA de manera unanime repudi6 “cualquier intento de alterar la institucionalidad democratica

”151, el

en el Ecuador” y llamo a los “sectores politicos y sociales a evitar todo acto de violencia
accionar central fue de la Unasur. La asistencia de los presidentes a ese organismo marco el

toque de distincion y jerarquizé su resolucion.

IV. C_ La profundizacion de las areas de integracion.

A excepcion de la década del noventa en donde predominaron criterios economicistas, Argentina
siempre idealizé una integracién mas profunda, extendida a otras areas y dimensiones. Esta
vision cobrd especial consideracion durante el gobierno de la Alianza cuando se intentd
reimpulsar el Mercosur promoviendo la integracion en temas como educacion y defensa. Los
gobiernos kirchneristas compartieron el criterio de una integracion profunda pero no encontraron
viabilidad en el ambito del Mercosur el cual permaneci6 despotenciado para llevar adelante este
tipo de iniciativas, sino que el lugar propicio se desplaz6 hacia la Unasur que promocionaba

Brasil.

Este nuevo proceso de integracion sudamericano no priorizo en su agenda los temas econémicos
y comerciales. Resulta paradéjico puesto que en sus inicios dicho proceso se idealizaba a través
del establecimiento de una zona de libre comercio entre el Mercosur ampliado y la CAN. Sin
embargo, Brasil le imprimié otro rumbo, procur6é imponerle otra impronta. La politica volvio a
jugar un papel central en la toma de decisiones y ademas se revitalizé el rol del Estado el cual
gano centralidad con relacién al espacio privado (Serbin, 2010; Bernal Meza, 2013: 11). Esta
revalorizacion de la decisién politica permitid deslizar la agenda de la integracion regional hacia
nuevos temas, algunos poco abordados hasta el momento los cuales revestian de especial interés

para Brasil.

Inicialmente, y como complemento de la zona de libre comercio, el tema principal fue la
infraestructura, sobre todo las obras orientadas al transporte y las comunicaciones. Este fue el
sentido que se le asigno a la primera cumbre de Presidentes en Brasilia en 2000 con la creacion
del 1IRSA que continué su desarrollo con la CSN vy la Unasur. Brasil fue el principal impulsor y
a la vez el principal beneficiario de las obras de infraestructura recibiendo no sélo los proyectos
mas importantes sino también participando indirectamente en casi todos los proyectos en

ejecucion. Cabe aclarar que para el periodo 2005-2010 se previeron 31 proyectos de

181 «Pyerte respaldo de los EE.UU., la OEA y la ONU a Correa”, en Diario Clarin, 1.10.2010, pag.25.
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infraestructura, la gran mayoria vinculados a desarrollar corredores biocednicos. EI BNDES
oper6 como el principal financista de algunos proyectos y las constructoras brasilefias las
principales beneficiarias en la ejecucion de las obras. Para Brasilia esta iniciativa debia procurar
beneficiar primordialmente a su economia bajando los costos del transporte y otorgarle mayor

conectividad®®?.

A la brevedad, la agenda de la organizacion comenzd a ampliarse incluyendo nuevos temas,
adquiriendo especial relevancia las cuestiones energéticas y las financieras. Las iniciativas
energéticas tuvieron una fuerte acogida aungue esta euforia fue declinando progresivamente. En
la cumbre Energética Sudamericana celebrada en la Isla Margarita, Venezuela, en diciembre de
2007 se cred el Consejo Energético Sudamericano que se ocuparia principalmente de la
integracién en los sectores de petréleo, gas, energia hidroeléctrica y combustibles no
convencionales (biocombustibles, energia eblica y solar). No obstante, poco se avanzo en este

ambito. Primaron las iniciativas particulares de determinados paises.

Venezuela desde una perspectiva geopolitica clasica jugo su “carta petrolera” con el objetivo de
ejercer su influencia en la regién, intentando emular ese rol en el sector gasifero. Su estrategia se
basé en garantizar el suministro de petréleo tanto en lo referente al flujo como proveerlo a
precios preferenciales a paises de la region. Incluso llegd a proponer “Tratados de Seguridad
Energética” (TSE) ante la voracidad de petroleo que presentaba Estados Unidos, que poseyendo
el 5% de la poblacién mundial consumia el 20% de la energia del planeta. En cuanto al gas,
Venezuela intentd promover la construccion del Gran Gasoducto del Sur que lo convertiria en el
principal proveedor de Sudamérica junto a Bolivia aunque Brasil —al igual que Chile y
Argentina- se mostrd poco entusiasmado con esta idea priorizando el transporte naviero de gas
natural licuado y la construccién de plantas regasificadoras con la correspondiente realizacion de
las reformas portuarias y en la red local de gas'®®, intentando contener asi las pretensiones de

Caracas.

152 pese a las previsiones solo 10 de los 31 proyectos habian comenzado a ejecutarse para 2011 y apenas uno solo de ellos pudo
concretarse, justamente el puente sobre el rio Acre que hace a la carretera bioceanica entre Brasil y Per(. Ademas del BNDES,
otros aportantes han sido el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Fonplatay la CAF.

158 «Florecen la plantas regasificadoras en Sudamérica”, Enernews, 12.7.2011. Para 2011, Argentina y Chile disponian de tres
plantas regasificadoras y Brasil de dos (Bahia de Guanabara y Ceard) con proyeccion de una tercera (Bahia). Este proceso
comenzé en Sudamérica en 2006 con la puesta en marcha de la planta de Quintero, Chile. Si bien esta modalidad resulta mas
costosa que obtenerlo de la tierra, es significativamente mas econémico que importar directamente gas oil o fuel oil. Disponible
en: http://www.enernews.com/nota/229596/florecen-las-plantas-regasificadoras-en-sudamerica
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La rivalidad entre estos dos paises volvid a quedar en evidencia con la apuesta de Brasil por los
biocombustibles, en particular el etanol™*. Este pais es el mayor productor y exportador de
etanol en base a cafia de azUcar. Esa condicion lo acerco a Estados Unidos con quien cred una
sociedad estratégica para la produccion e investigacion del etanol en marzo de 2007, con el
emblematico encuentro entre Bush y Lula Da Silva en Camp David. Asimismo, consolidd su
“diplomacia del etanol” promoviéndolo por México, Honduras y Guatemala, Nicaragua —paises
por los que Lula realiz6 una gira especial en 2007. Previamente en el afio 2006 llego a crearse un
Consejo Interamericano de Etanol nombrandose no por casualidad al frente del mismo al ex

secretario de agricultura de Brasil, Roberto Rodrigues.

El débil apoyo brasilefio a los proyectos petroleros y gasiferos de integracion sudamericana
desataron la critica de Chavez. El ataque tuvo como blanco al pacto sobre el etanol con Estados
Unidos exclamando que “utilizar la tierra para cosechar combustible en vez de comida podria
provocar hambrunas™>°. En su juicio no era ético alimentar automdviles a costa de hambre para
la humanidad. La diferencia se apacigué con una formula de equilibrio en donde ambos
criticaron simplemente el etanol en base a maiz producido por Estados Unidos dejando inmune

el producido en base a cafia de az(car que practica el pafs sudamericano™®.

En cuanto a la cooperacion financiera, la creacion del Banco del Sur cred expectativas y fue un
avance pero el bajo impulso brasilefio lo condené al rol de un actor complementario con los
demas organismos existentes en materia financiera. Ademas, la ain no ligazon institucional con

la Unasur moderaron las expectativas regionales al respecto pese al progreso realizado.

La agenda también se extendié a otras tematicas como desarrollo social, el combate contra la
pobreza, desigualdad y exclusién, hasta alcanzar asuntos tales como educacion, poniendo énfasis

15% E| etanol es un alcohol o compuesto quimico que puede utilizarse como combustible 0 mezclarse con el mismo sustituyéndolo
parcialmente. Es considerado un biocombustible o combustible verde y representa un 90% de los mismos a nivel mundial.
Estados Unidos y Brasil constituyen el primer y el segundo productor de etanol en la actualidad. EI 10% restante de los
biocombustibles esta representado por el biodiesel que se obtiene a través de aceites vegetales o grasas animales, siendo las bases
mas experimentadas hasta el momento la soja, el girasol, la colza y la palma.

155 «Lula y Chavez: diferencia combustible”, BBC Mundo. com, 17/4/2007, disponible en:
http://news.bbc.co.uk/hi/spanish/business/newsid_6562000/6562181.stm

158 Marco Aurelio Garcia (2007) planteaba que los biocombustibles no compiten con la produccién de alimentos. Afirmaba que
en Brasil existian planificadas especificamente zonas para la produccion de alimentos y zonas para la produccion de
biocombustibles, por lo tanto la produccién de etanol no deberia afectar la seguridad alimentaria ni la preservacion del medio
ambiente. Diferenciandose de Estados Unidos y acercandose a Venezuela decia que el etanol con base en maiz, a diferencia de la
cafia de azlcar, puede perjudicar la seguridad alimentaria ademas de no ser rentable econémicamente. En su opinién la
“diplomacia del etanol” y la “diplomacia del petr6leo” sostenida por Venezuela no eran competitivas sino convergentes.
Disponible en: http://www.nuevamayoria.com/ES/ENTREVISTAS/?file=070817.html.

Ver también: Daniels, Alfonso, “Brasil y Venezuela hacen la pases”, BBC Mundo.com, disponible en:
http://news.bbc.co.uk/hi/spanish/business/newsid_6566000/6566371.stm
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en el acceso al conocimiento, investigacion y desarrollo tecnolégico™’

. Incluso han quedado
planteadas cuestiones relativas al medio ambiente, la salud y la cultura. Argentina participd en
cada una de estos puntos de la agenda pero sin tanto protagonismo a excepcion quizas del interés

por las cuestiones sociales y un intento por promover el Banco del Sur en un comienzo.

No obstante, en forma tardia en Sudamérica comenzaron a cobrar relevancia las cuestiones de
defensa’®®. Brasil reduciendo su inicial impulso a las tematicas sefialadas, se interesé y promovié
especialmente para el afio 2008 la creacion de un Consejo Sudamericano de Defensa.
Significativo fue el apoyo del presidente, que se conocidé como el “empuje del presidente Lula”
(Ugarte, 2009: 8). Ante esta proposicion, Argentina no se resistid sino que en sintonia con su
nuevo posicionamiento en favor de la Unasur acompafié e intenté jugar un rol més activo

pretendiendo realizar aportes de su propia experiencia en el sector de la defensa nacional™®.

A modo de contextualizar, El sector defensa en Argentina habia experimentado grandes
transformaciones desde el retorno de la democracia. Con posterioridad al conflicto de Malvinas y
fundamentalmente en los afios noventa, el pais fue disefiando un “un perfil no conflictivo”
(Diamint, 1992) hasta desembocar en un novedoso “experimento pacifista” (Escudé, 2010). La
principal caracteristica fue el desarme unilateral, algo inusual en la historia del pais, combinado
con actitudes y posturas responsables en la materia. Sin embargo, en simultaneo, el proceso de
paz desarmada que propone Argentina y perdura hasta la actualidad, se contrapone el modelo

armamentista de los demas paises sudamericanos, principalmente Brasil, Chile y Venezuela.

Dada la sensibilidad de la temética y la desconfianza hacia sus intereses, Brasil concebia que su
iniciativa podia presentar dificultades para obtener el consenso entre los paises de Sudamérica. A
tal efecto, desde Itamaraty y el Planalto se decidi6 disponer de una especial consideracion para
Argentina, Chile y de alguna manera también para Venezuela a fin de evitar el fracaso de la

iniciativa. Primé un enfoque cooperativo de la diplomacia integracionista.

37 Maira (2010: 215-217) describe que para definir las tareas del nuevo proceso de integracion debia establecerse por lo menos
un minimo comun denominador entre los doce Estados participantes. Con ese fin se cre6 en 2003 una Comision Asesora
Presidencial de Alto Nivel destinada a establecer los objetivos y la estructura institucional del bloque. En 2006, la comision
identifica cuatro propositos centrales: A) El avance de la conectividad y las obras de infraestructura; B) El avance en la
coordinacion y conexion energética; C) La lucha contra la pobreza y la desigualdad; D) Un esfuerzo coordinado para encarar los
retos de la sociedad del conocimiento. El plan de accion fue aprobado por unanimidad en la cumbre del la CSN en Cochabamba
en 2006.

158 Ante la pretensién norteamericana de securitizar la agenda incluyendo temas como terrorismo, narcotrafico y otros asuntos
internos de los Estados, Brasil se limitd hablar de defensa, excluyendo estos topicos. Reuniones como la Conferencia Especial de
Seguridad Hemisférica de México en 2003 con definiciones multidimensionales del concepto seguridad no volvieron a repetirse.
Sostenemos que en Sudamérica hubo una primacia del concepto defensa por sobre el de seguridad.

159 Ejemplos de cooperacién recientes son la participacién conjunta de paises del Mercosur ampliado (Chile) en la misién de
Naciones Unidas en Haiti (MINUSTAH) y el Procedimiento especial de cooperacion y trabajo conjunto en el Consejo de
Seguridad de Naciones Unidas entre Argentina y Brasil que implicaba que cuando uno de estos paises ocupen una membrecia no
permanente en el organismo, un diplomatico del otro pais formara parte de la delegacion.
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En ese sentido, Argentina fue el primero en conocer los planes de Brasil cuando el 24 de febrero
de 2008 Lula en su visita de Estado a Buenos Aires planted la idea de la CSD y tuvo una répida
aprobacion de parte del gobierno Argentino. También en abril de 2009 y previo a la gira
sudamericana del ministro de Defensa Nelson Jobim, la propuesta recibi6 el apoyo personal de
Michelle Bachelet ante los presidentes del Mercosur y Estados asociados. La presidente exclamd
en alusion a la propuesta brasilefia que “como ex ministra de Defensa me gustaria invitarlos a
que pudiéramos ir un poco mas alla, que podamos pensar juntos los gobiernos y las Fuerzas
Armadas en una politica de seguridad y defensa comun entre un nimero cada vez mas creciente
de paises de la regidon, porque el tipo de desafio y los roles de las Fuerzas Armadas estan jugando
en apoyo a los propios procesos de desarrollo de esos paises es sumamente importante” (Garay

Vera, 2009).

Un condicionamiento principal para el lanzamiento era la percepcion que Estados Unidos podia
tener de la propuesta. No debia significar un desafio hacia la potencia hegemdnica. Sin embargo,
Brasil irradiaba confianza para Washington. Como planteamos anteriormente, habia una relacién
especial entre ambos. Para los norteamericanos, el pais sudamericano representaba una “potencia
benigna, cooperativa” (Gratius, 2008: 4). No en vano la secretaria de Estado, Condolezza Rice,
en visita a Brasil el 13 de marzo de 2008, manifestd que no solo no tenia problemas con la
propuesta de creacion del CSD sino que confiaba en Brasil para llevarla a cabo (Moreira, 2008).
Inmediatamente después, el ministro de Defensa, Nelson Jobim, viaj6 a Estados Unidos invitado
por el gobierno norteamericano a exponer la propuesta del CSD ante la Junta Interamericana de

Defensa (JID) donde no recibio reproches.

El dltimo paso fue presentar la iniciativa y definir los detalles con los paises sudamericanos.
Tampoco se trataba de una tarea facil. Habia distintas resistencias y dudas. Por eso a su retorno,
Jobim realizo durante el mes de abril su gira por los 11 paises de Sudamérica comenzando
simbolicamente por Venezuela, quien en materia defensa habia propuesto en ocasiones
anteriores una alianza militar'®®. Sin embargo, otro era el contexto regional y en especial para
Venezuela. Tanto sus necesidades financieras y la cada vez mayor dependencia de Brasil, asi
como la delicada coyuntura regional en materia de seguridad y defensa luego del incidente entre
Colombia y Ecuador, permitieron que Caracas no fuera un obstaculo al CSD ni insistiera con su

idea sino que por el contrario intentara promover este nuevo proyecto. Creemos que se trato de

180 Gratius (2008) plantea que “con antelacion a la propuesta brasilefia hubo varios intentos separados desde Brasilia y Caracas
de avanzar en materia de seguridad y defensa sudamericana. En 2003, el presidente Hugo Chavez propuso crear la Organizacion
del Tratado del Atlantico Sur (OTAS), una especie de “OTAN sudamericana”.
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un caso en el que los planteos de Chavez fueron asimilados, digeridos y hasta reformulados en
funcion de los intereses brasilefios (Serbin, 2010; Sanahuja, 2010).

Por lo restante, pese a una postura mas cautelosa de Pert y Uruguay que pidieron un tiempo para
estudiar la propuesta solo se registro la reticencia de Colombia, lo que obligd a postergar la
creacion de la CSD que en principio debia coincidir con la constitucion de la Unasur en mayo de
2008. Mientras tanto se constituyd un grupo de estudio compuesto por ministros de Relaciones
Exteriores y Defensa para avanzar sobre la materia. El problema radicé en la insistencia del
gobierno colombiano en el reconocimiento y el combate a las nuevas amenazas a la seguridad
principalmente a los grupos armados por fuera de la ley, haciendo especial alusion a la guerrilla,
el terrorismo, el narcotrafico y el crimen organizado'®. Finalmente para lograr su viabilidad, el
CSD en una férmula de equilibrio debid reconocer todas estas cuestiones aunque sin perder de
vista el criterio de flexibilidad para no colisionar con otros Estados. Piénsese en la sensibilidad
para Bolivia en cuanto a las relaciones entre el cultivo de coca, la produccién vy el trafico de

drogas.

Después de todo, el CSD fue finalmente creado el 16 de diciembre de 2008 en una cumbre
extraordinaria del Consejo de Jefas y Jefes de Estado de Unasur en Salvador de Bahia, Brasil,
como un 6rgano “de consulta, cooperacion y coordinacion en materia de defensa”. Fue sin dudas
un éxito de la diplomacia brasilefia. Coincidimos con Gratius (2008: 3) que esta propuesta
brasilefia “es otro ejemplo de su liderazgo ambivalente que oscila entre su proyecto global (o

interés nacional) y su proyecto sudamericano (interés colectivo)”.

La posicion argentina fue muy peculiar. Lejos de representar un obstaculo, su postura
diploméatica fue de acompafiamiento a la iniciativa brasilefia. No resistio, acompafio. No
obstante, Argentina percibié que los intereses de Brasil podian no estar claros. En ese sentido,
condujo su diplomacia por dos caminos. De un lado, procurd contener las iniciativas destinadas a
fomentar el proyecto global (o interés nacional) de Itamaraty, como por ejemplo utilizar el CSD
para presentarse como lider regional y asi por ejemplo ingresar como miembro permanente al
Consejo de Seguridad de la ONU. En segundo lugar, procuré fomentar y participar activamente
en el CSD en cuanto “proyecto sudamericano” (interés colectivo) tanto desde posiciones
principistas como aportando elementos de la préctica diploméatica experimentada con otros

paises. En definitiva, se percibia que ambos caminos se encontraban. La creencia era que el

181 Moreira (2008: 10) plantea que Alvaro Uribe solo aceptaria ingresar a la CSD si se cumplian tres condiciones: que las
decisiones se adoptarian por consenso, que en la constitucion del organismo se reconozca explicitamente a las fuerzas
institucionales consagradas en la Constitucion de cada pais, y la declaracion explicita de rechazo a todas las organizaciones
violentas y/o fuerzas irregulares armadas, sin importar su origen.
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fomento de la integracion regional (el interés colectivo) tenderia a contener el interés nacional de

Brasil.

En consecuencia, Argentina se aferr6 a posturas principistas adaptandose a un esquema
neoinstitucionalista. A modo de ejemplo, Buenos Aires coincidié con Brasil en cuanto a la
fijacion vy a la defensa de los objetivos del organismo. Se puso especial énfasis en consolidar una
zona de paz sudamericana. Para ello se considerd primordial trabajar en la prevencion y
resolucion de los conflictos regionales, principalmente entre Estados como lo ocurrido entre
Colombia y Ecuador en marzo de 2008 y la crisis diplomatica entre Colombia y Venezuela en
2009. No obstante, también hubo otro hecho que caus6 gran preocupacion y llamé la atencion
argentina, producido con motivo de la firma del Acuerdo Complementario para la Cooperacion y
Asistencia Técnica en Defensa y Seguridad por el cual Colombia cedi6 siete bases militares a
Estados Unidos. Para Cristina Fernandez las bases podrian ser un” factor de perturbacion”,
manifestando a Colombia la “inconveniencia” de permitirlas y exclamando la necesidad de bajar
“cl nivel de voltaje politico y la conflictividad en la regién™®?. Pese a los esfuerzos diplomaticos
y del tratamiento del tema en las cumbres de Unasur en Quito y de manera extraordinaria en
Bariloche intentando revertir la decisién de Colombia, no se condend el acuerdo y se debi6 ceder
ante el hecho consumado. Nunca se desafio a Estados Unidos. Lo maximo que pudo obtenerse
ante la falta transparencia, dialogo e informacion brindada por el gobierno de Uribe, fue su
condicion de que se “informaria” sobre las actividades y ademas accedi6 a dar a publicidad el
borrador del acuerdo'®®. No obstante, en la reunién del CSD en Quito con presencia de los
ministros de Relaciones Exteriores y de Defensa en septiembre de 2009, los funcionarios
colombianos se negaron a brindar datos especificos del acuerdo con Estados Unidos. A pesar del
compromiso inicial de los miembros de informar sobre cualquier acuerdo de defensa que se
realicen con paises extraregionales, no se presion0 en este caso para preservar tanto la Unasur
como el CSD ante la posibilidad de una fractura con la eventual defeccion colombiana o del
riesgo de un conflicto diplomatico con Estados Unidos. A raiz este episodio Tokatlian (2009)

califico al CSD como un “tigre de papel”.

A nuestro entender el tratamiento de las bases militares norteamericanas en Colombia evidencio

el deseo y la voluntad de la region, fundamentalmente de Argentina y Brasil, de trabajar por la

162 Clarfn, 6.8.2009, pag. 28

183 Carlos Pérez Llana (2009) describié la Cumbre de Bariloche como una victoria politica del presidente Uribe. En el documento
de la misma estaban ausentes la condena a Colombia, el rechazo a las bases militares y el discurso antiimperialista. En realidad se
trat6 de evitar la fractura. No condenar a Colombia ni apoyar los planteos mas radicales de Venezuela y Ecuador. Pero tanto el
fondo como las formas dejaron en claro que Brasil fue incapaz de ejercer el liderazgo regional al no lograr incluir en el
comunicado una convocatoria a Obama, idea que en publico Uribe descarté. El autor cuestiond en esta ocasion la pretension
brasilefia de convertirse en interlocutor de Washington.
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paz como un interés colectivo. Més all& de los magros resultados practicos, el valor de este caso
residio en el intento de velar por la paz evitando potenciales conflictos y quedd expreso en una
posicién de equilibrio entre los intereses colombianos y las actitudes recalcitrantes de Venezuela

y Ecuador.

Otro de los objetivos que se persiguio fue la construccion de una “identidad sudamericana” en
materia de defensa. Consistia disefiar un nuevo “ethos” para este sector. Es decir por su
significado etimoldgico, se buscaba crear una “costumbre” diferente, y con ello lograr otra
“conducta, caracter, personalidad”. En ese sentido, Argentina adhirio y hasta colabord con la
postura brasilefia de canalizar e institucionalizar de acuerdo a sus intereses la propuesta de
Chévez de crear la OTAS. No se consideraba sino que se descartaba una pretension militarista, ni
la creacion de una fuerza armada sudamericana como una caracteristica y un interés propio de la
organizacion. Tampoco se trataba de una iniciativa confrontativa, ni tenia el objeto de defenderse
de un Estado en particular, solo de cooperar, complementar y aportar experiencias particulares de
cada miembro en materia de defensa. Se procuro establecer una agenda para el CSD vy para ello

se estableci6 en Santiago de Chile en marzo de 2009 el Plan de Accidn 2009/10.

Argentina respald6 al organismo como un espacio de didlogo que intentaba acercar posiciones
manteniendo un discurso comun sostenido en la Teoria Constructivista de las relaciones
internacionales que planteaba un proceso de construccién de una identidad colectiva, de una
cultura. Esto significaba que “(...) un grupo de estados que acuerdan consultarse y consensuar
ideas y précticas sobre la mejor manera de mantener la paz entre ellos, defender sus recursos
naturales y combatir de manera conjunta las amenazas que traspasan las fronteras nacionales del
grupo.” (Vitelli, 2010: 5). Propuestas consensuadas eran fundamentales. Se procuraba reducir la
desconfianza entre los diferentes paises generando medidas de transparencia y confianza
mutua’®. Se sostuvo a ultranza el control civil de las fuerzas armadas. Por dltimo y
fundamentalmente, una identidad regional implicaba necesariamente una formacion militar
propia de la region, un adiestramiento propio con la creacién de un centro de formacion militar,
y el intercambio técnico y académico entre los paises. A tal fin, a modo de ejemplo, se cred por
iniciativa de Argentina el Centro de Estudios Estratégicos de Defensa en marzo de 2009 con sede

en Buenos Aires. De este modo, se intentaba contrarrestar la influencia norteamericana dentro de

184 para Isaac Caro (1994: 2) las medidas de confianza mutua “(...) se refieren a una regulacién de la actividad militar de los
Estados con el fin de impedir el empleo de la fuerza en conflictos internacionales. Incluyen medidas de informacién (intercambio
de datos sobre fuerzas y actividades militares), de anuncio de ejercicios y maniobras militares, de comunicacién entre potenciales
adversarios (para una mayor comprension de las intenciones mutuas), de acceso (con el fin de derribar las barreras que impone el
secreto), de notificacion de actividades militares y principales programas de armas, de verificacion (a través de intercambio de
observadores), de restriccion (prohibiendo actividades militares concretas).”
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la formacion de las fuerzas armadas sudamericanas, asi como enviar militares a Estados Unidos

como habia sido por ejemplo la experiencia en la Escuela de las Américas.

El gobierno Argentino coincidio plenamente con Brasil en los postulados del organismo. La
relacién bilateral se erigié en uno de los pilares de la paz y la estabilidad de Sudamérica. Sin
embargo, luego de los acuerdos de cooperacién en materia nuclear'®® el vinculo se profundizé
gradualmente sin demasiado énfasis en el sector defensa®®. La relacion se reavivé con el CSD.
Aln asi, Buenos Aires buscd elementos diferenciadores a fin de evitar quedar alineado con
Brasilia y mantener margenes relativos de autonomia. Para ello pretendid aportar experiencias
exitosas genuinas o compartidas con otros paises para atenuar el peso brasilefio. EIl actor

escogido fue Chile, el otro integrante del triangulo de estabilidad sudamericana (ABC).

En ese sentido, Gisela Armerding (2009: 20) plantea que “puede presentarse una lectura
emanada del realismo clasico y sostener que el alto grado de cooperacion alcanzado entre
Argentina y Chile en materia de defensa, es producto de la necesidad de equilibrar el poder de
Brasil en la esfera subregional, y con proyeccion al ambito global”, el cual estaria simbolizado

en utilizar a la CSD como medio para llegar al CS de la ONU.

Entre ambos paises trasandinos han adoptado multiples medidas de confianza mutua que podian
servir de referencias a la CSD. Algunas de ellas son la publicacion de los libros de defensa;
intercambio de personal militar; realizacién conjunta de actos de significacién histdrica,
protocolar y cultural; y la cooperacion técnico cientifica. Existen también otras iniciativas con
mayor nivel de institucionalizacion como el mecanismo “dos mas dos”, las reuniones del

COMPESERG, reuniones de consulta de los Estados Mayores Conjuntos y desde 1997

185 E] 30 de noviembre de 1985 ambos paises firmaron la Declaracién de Iguazii que establecia la cooperacién pacifica en el
ambito de la energia nuclear. Luego el 28 de noviembre de 1990 suscribieron la Declaracion Conjunta de Politica nuclear comdn
Argentino Brasilefia en Foz de Iguazd que dio nacimiento al Sistema Comun de Contabilidad y Control de Materiales Nucleares
(SCCC) cuyo objetivo era garantizar que las actividades nucleares de ambos paises fueran realizadas exclusivamente con fines
pacificos y ademas daba la posibilidad de realizar enmiendas al Tratado de Tlatelolco para la proscripcion de armas nucleares en
América Latina negociando con la Organizacién Internacional de Energia Atdmica (OIEA) para su entrada en vigor. Como
consecuencia, se alcanza en julio de 1991 en Guadalajara el Acuerdo Bilateral para el Uso Exclusivamente Pacifico de la Energia
Nuclear el cual crea la Agencia Argentino Brasilefia para la Contabilidad y Control de Materiales Nucleares (ABACC) con el fin
de administrar el SCCC. Esta agencia bilateral tiene el status de organismo internacional y permitié salvaguardas bilaterales y
controles reciprocos. Por Gltimo, se firma en Viena el 13 de diciembre de 1991 el Acuerdo Cuatripartito entre Argentina Brasil, la
ABACC y la OIEA el cual implicé el control de la dltima sobre los dos paises y la ABACC institucionalizando la verificacion
trilateral.

La Adhesion de ambos al Tratado de No Proliferacion Nuclear en 1994 y el compromiso de Mendoza en 1991 comprometiéndose
a no desarrollar, almacenar, ni utilizar armas quimicas ni biolégicas son también dignos de mencidn en materia de cooperacion en
defensa.

186 para Rosendo Fraga “(...) Brasil no ha demostrado demasiado interés en avanzar operativamente en la relacién militar con
Argentina, como si lo ha demostrado Chile, que ha expuesto un interés politico mucho mayor en dar pasos formales en la relacién
bilateral con nuestro pais. Brasil prefiere no asumir compromisos que le quiten libertad de accién; ésa es una politica historica de
Itamaraty...”. La frase aparece citada del texto de Armerding p&g.20. Originariamente en FRAGA, Rosendo, “Este afio sera
decisivo para el futuro de la region”, Revista DEF, N° 5, Informe Especial (enero 2006), p. 4.
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conferencias bilaterales a nivel de cada una de las fuerzas (los ejército dos veces al afio, armadas

y aeronduticas una vez al afo).

Mas alla de la relevancia de las medidas anteriores, dos hechos fueron lo que impactaron a nivel
regional y hasta resultaron novedosos a nivel internacional. Por un lado, la puesta en marcha en
noviembre de 2001 de la Metodologia estandarizada comun para la medicion de los gastos de
defensa. Este mecanismo fue elaborado por la CEPAL (Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe) a pedido de ambos paises y permite comparar los gastos de defensa de uno y
otro. Se aspiraba a que esta iniciativa sirva como referencia al grupo de trabajo creado en CSD

con el objetivo de constituir una metodologia para contabilidad de gastos militares.

Por otro lado, se destaca la Fuerza de Paz Binacional denominada “Cruz del Sur”. Significo la
primera experiencia de este tipo en la regién. Comenzo a crearse en 2005 como una Fuerza de
Paz Combinada (FPC), aunque atin no se ha conformado plenamente. “Se encuentra integrada al
sistema de reserva de la ONU (UNSAS), es decir, se apunta a que la fuerza binacional actue
como una "stand-by force", preparada para ser desplegada sin demora en cualquier punto del
planeta donde Naciones Unidas lo requiera” (Armerding, 2009: 19). Esta clase de iniciativa
disponia de un gran atractivo para el creciente organismo y la posibilidad concreta de ser
emulado por otros paises de la region.

Finalmente, para Argentina representaba un capitulo especial la idea de reimpulsar y replantear
la industria militar de region con vistas a crear un complejo industrial militar sudamericano.
Teniendo en cuenta que Brasil dispone el mayor parque de Sudamérica en este rubro y es el
principal proveedor de estos insumos, el gobierno argentino debia tomar precauciones para evitar
que la industria militar argentina no caiga absorbida por la brasilefia. Para Brasil, la industria
regional significaba la “(...) construccion de intereses comunes sumando a otros integrantes

ofreciéndole una adecuada participacion y significativas ventajas” (Ugarte, 2009).

Paraddjicamente luego de un continuo y constante declive ocasionado por la contraccion del
Estado en esta area durante la década del noventa, su consecuente privatizacion y el cada vez
mas magro presupuesto destinado a la defensa nacional, este sector estaba experimentando un
nuevo reacomodamiento promovido por Néstor y Cristina Kirchner'®”. Por lo tanto, se percibi6

con dudas al grupo de trabajo regional destinado a este cometido.

187 A modo de ejemplo pueden citarse la reestatizacién de los Astilleros Tandanor y Almirante Storni por medio del decreto del
presidente Kirchner el 30 de marzo de 2007, componiendo ambos el Complejo Industrial Naval Argentino (CINAR) y al cual se
ha dotado de creciente presupuesto y tareas como la reparacion de del rompehielos Almirante Irizar luego de su incendio en abril
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El dilema para Cristina Ferndndez radicaba en aprovechar esta oportunidad que presentaba un
parque industrial regional para complementar la recuperacion del complejo militar argentino sin
que esto signifique convertirse en un mero apendice de la industria militar brasilefia. Planteado
de otro modo, cabe preguntarse si los complejos industriales se complementan o compiten, o

bien cuél seria el limite o equilibrio entre ambas posibilidades.

El gobierno argentino afrontd el hecho con prudencia. Existian proyectos militares bilaterales
terminados y otros por terminar pero no sin presentar cierto grado de desconfianza desde Buenos
Aires. Por ejemplo existian construcciones militares conjuntas como el vehiculo de transporte
ligero “VLEGA Gaucho™®® cuyas piezas se producen casi en su totalidad en Sudamérica
fundamentalmente en Argentina y en menor medida en Brasil, y hasta el momento —periodo en
estudio- sélo se ensamblaban en el primero de estos paises. La desconfianza radicaba en el
escaso valor que le asignaban las fuerzas armadas brasilefias a dicho proyecto, puesto que
paralelamente a su puesta en practica desarrollé en forma unilateral una unidad similar'®®, con las
mismas funciones y posiblemente méas avanzado en el plano técnico que estaba llamado a
representar la mayoria de los encargos de las FFAA brasilefias y la casi nula venta de vehiculos
argentinos a ese pais.

De otro lado, sobrevolaba la idea de que la Fabrica Argentina de Aviones, en medio de un
periodo de recuperacion, se convierta en proveedor de piezas y bienes intermedios para la
Empresa Brasilefia de Aeronautica (Embraer), en sintonia con su emergencia regional e
internacional. La pretension de la compafiia argentina de erigirse en proveedor oficial de este
gigante de la aviacion le serviria como antecedente de prestigio para diversificar y ampliar sus
contactos con otras empresas a fin de impulsar la actividad'". Por lo tanto, en febrero de 2008
con la visita de Lula a Buenos Aires se firmd entre otros asuntos un acuerdo de cooperacion

aeronautica que incluia a FAdeA y que consistia en la fabricacion de partes y componentes para

del 2007, asi como la media vida del submarino ARA San Juan. También hubo un creciente apoyo a los Astilleros Rio Santiago —
bajo control de la provincia de Buenos Aires- en su intento de reimpulsar las reparaciones y construcciones de unidades militares.
Asimismo se retomd el control del Estado sobre la Fabrica Militar de Aviones en 2009 —en poder hasta ese momento de la
Lookheed Martin Aircraift- constituyéndose la Fabrica Argentina de Aviones “Brigadier San Martin” (FAdeA). Por altimo,
destacamos que en el afio 2006 comenzd un proceso de reinversion y modernizacion estatal en la industria Fabricaciones
Militares recuperando para 2011 algunas de sus antiguas capacidades técnicas y productivas.

188 E| Vehiculo Ligero de Empleo General Aerotransportable (VLEGA) gaucho comenzé como proyecto en 2004 empezando a
producirse en 2006 y finalizandose la primera serie en 2007. Se fabrica Unicamente en Argentina. Su planta de ensamblaje se
encuentra en Boulogne, provincia de Buenos Aires Es un 4x4, todo terreno, blindado con capacidad de transporte de carga y
tropas.

16% e trata del Vehiculo VLEGA Chivunk semejante en sus funciones al Gaucho. Fue disefiado por el Centro Tecnolégico del
Ejército y la empresa paulista Columbus. Hasta 2011 solo continuaba como un proyecto aunque se barajaba comenzar a
producirlo.

19 No fue casualidad que en esta nueva etapa de FAdeA asumiera como gerente general el ingeniero Mario Ferroni, ex ejecutivo
de Embraer. Todo un gesto del rumbo que se deseaba seguir. Ver: “Embraer, clave para el futuro de FAdeA (comienza la etapa
de Marcelo Ferroni)”, Infonegocios, Argentina, 8.3.2010, disponible en:
http://www.infonegocios.info/nota.asp?nrc=19006&nprt=1
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el nuevo avion de carga militar brasilefio KC 390 de Embraer cuyo objetivo es competir con el
norteamericano Hércules C-130. Posteriormente las empresas debian ultimar los detalles del

contrato que todavia no estaba cerrado al terminar el periodo de estudio.

A pesar de esta oportunidad que se presentaba, inmediatamente surgian nuevas situaciones de
desconfianza sobre los planes de ambos paises. Ante la idea del CSD de disefiar y producir un
avion de entrenamiento primario, Argentina elevo inmediatamente el perfil con su iniciativa de
presentar su propio modelo, el IA 73 o “Unasur”, a ser construido eventualmente por FAdeA.
Mas alla de la retdrica de acompafiamiento y compromisos de apoyo financieros, Brasil no se ha
mostrado entusiasta con este proyecto. Lo mas llamativo resultd ser que no tendria previstos
incorporarlos a su fuerza aérea ya que paralelamente tenia su propio proyecto para reemplazar a
su flota de aviones entrenadores bésicos'’*. Chile, otro de los grandes compradores regionales de
armas tampoco se habia mostrado muy participativo. Solo Venezuela y Ecuador demostraron un

interés relativo.

Lo que para Argentina eran proyectos estratégicos en funcion de relanzar su industria militar
para Brasil era simplemente contribuir financieramente con iniciativas regionales que sin su
ayuda dificilmente podrian realizarse pero que eran secundarias para este pais. ElI gobierno
Argentino percibié claramente que Brasil estaba en otra sintonia -solamente el avion de carga
KC-370 fue percibido como estratégico. Por ello, hubo una prudente decisién de no centrarse

solo en Brasil.

Por ello y paralelamente a todos estos emprendimientos que incluian al ejército y la fuerza aérea,
se pretendié que la armada y el sector naval se vincularan preferentemente con Chile. La ocasion
se presentd con la invitacion chilena a adherir a su proyecto de construir su propio modelo de un
Patrullero Oceanico Multipropésito (POM)*"2. El 20 de noviembre de 2007 ambos gobiernos
firmaron un memorandum de entendimiento y en diciembre de ese afio la Armada Argentina y
los Astilleros y Maestranzas de la Armada de Chile (ASMAR) establecieron el contrato por el
que Argentina podia acceder a la ingenieria basica del barco. Finalmente, contando con los
derechos en su poder se ordeno la construccion de cuatro unidades, lo cual significaba a priori el
mayor gasto en equipamiento en defensa en mas de una década. En consecuencia, se dispuso en
2009 que el astillero Tandanor construyera las primeras unidades aunque al finalizar el periodo

analizado no habia sido botada ninguna nave a diferencia de Chile que contaba con dos

11 Se trata del proyecto de avién Novaer T-Xc Pilgrim que suplantaria al Neiva T-25 “Universal” en servicio. Seria fabricado
por la empresa brasilefia Novaer Craft.

172 E| proyecto fue licitado y adjudicado a la compafifa alemana Fassmer quien disefi6 la ingenieria bésica del buque y fue
construido por ASMAR dentro del plan naval chileno Danubio IV que contemplaba la construccion de cuatro unidades.
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embarcaciones. En este caso de cooperacion, el objetivo era compartir el disefio para abaratar los
costos de ingenieria y en un futuro poder comercializar el mismo e incluso construir el buque

con el resto de los paises de la region.

Lamentablemente, entendemos que este interesante intento de diversificacion y equilibrio en la
industria militar resulté incompleto principalmente a causa de factores domesticos que radicaban
principalmente en la debilidad de la industria local y sus capacidades limitadas. Tampoco hubo
ni se proyectd como objetivo lograr transferencias tecnoldgicas para tales fines.

Pese a todo, los asuntos de seguridad y defensa (sobre todo experiencias propias e industria)
constituyen un ambito en el cual Argentina ain posee en términos relativos algunos elementos
diferenciadores del grueso de los paises sudamericanos, que le proveen cierto margen de accion

para lidiar con la fuerte apuesta brasilefia en este sector.
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Conclusion

Hacia una modelizacién de la participacion argentina en Sudamérica

La nueva configuracion de poder regional no fue favorable para Argentina. No solo el pais habia
atravesado un prolongado y constante declive a nivel internacional sino que ademas la crisis de
2001 ocasion6 como consecuencia un estado de debilidad y vulnerabilidad extrema. Asi, se hizo
manifiesta la falta de atributos de poder con que el pais contaba para hacer politica exterior,
encontrandose absolutamente despotenciado. Esta situacion repercutié principalmente en la
relacion con Brasil donde se evidencié un progresivo desequilibrio de poder en detrimento de
Argentina. De este modo no fue casual que la diplomacia argentina se viera completamente
sorprendida frente al protagonismo exhibido por Brasil. Para nosotros lo llamativo fue la actitud
del gobierno argentino. La caracteristica central de la diplomacia fue la pasividad. Argentina
permanecio llamativamente inactiva ante el estancamiento del Mercosur y el avance del proceso

de la integracién sudamericana representado por la CSN y la Unasur.

En este marco de pasividad, desde este trabajo pensamos que la participacion argentina en los
procesos de integracion de Sudamérica se caracterizo por la falta de iniciativa diplomatica, las
conductas reactivas, el excesivo valor atribuido a la politica y por la constante referencia a
Brasil. Consideramos que estas caracteristicas atravesaron a la politica exterior del pais tanto en

el Mercosur, la CSN y la Unasur aunque con particularidades en cada caso.

En primer lugar, el elemento mas relevante a nuestro juicio fue que Argentina carecio de
iniciativa diplomatica. Las iniciativas fueron escasas y poco consistentes. En realidad, las
iniciativas politicas, diplométicas y econdmicas correspondieron fundamentalmente a Itamaraty.
Fue el gran protagonista regional'’®. En todo este periodo, Argentina se caracteriz por una falta
de concepcion de la politica exterior. La politica hacia la region no fue la excepcion, carecio de
disefio. Lo que prim¢ fue la improvisacion diplomatica. Casi no hubo iniciativas propias, solo
podemos destacar la propuesta que el ministro de economia Roberto Lavagna realizd en

septiembre de 2004 que pretendia reformar el Mercosur. Caida la misma, no hubo otras

17 Hubo otros actores regionales que dispusieron de iniciativa y tuvieron proyectos propios de poder regional como México,
Venezuela e incluso Chile. No obstante, no entendemos que los mismos influyeran sobre la situacién Argentina. Quizas por
momentos el proyecto mexicano condiciond la politica latinoamericana de argentina pero no fue determinante.
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propuestas. Tampoco se visualizaron iniciativas alternativas a la integracion de toda Sudamerica.
No hubo propuestas alternativas para vincularse con los paises del pacifico, ni tampoco con los
Ilamados paises pequefios pretendiendo conformar un nuevo bloque donde desplegar influencia

politica y diplomatica.

En segundo lugar, sobresalieron las conductas reactivas. Esta actitud se deriva del punto anterior,
es decir, de la falta de iniciativa. Las decisiones de la clase dirigente argentina no se expresaron
en acciones sino mayoritariamente en reacciones. Argentina presentdé un elevado componente
reactivo que se tradujo en constantes cambios y giros en la politica exterior. Las reacciones
tuvieron por objeto dar respuesta a los efectos de poder ocasionados por las iniciativas de otros
actores 0 a los cambios contextuales que surgian, ya sea acompafiando o ajustando la conducta
externa del pais. Como ejemplo de ello observamos, por un lado, los permanentes virajes en la
politica hacia el Mercosur entre las posturas institucionalistas vinculadas a la escuela idealista y
el equilibrio de poder concepto relacionado con la escuela realista de las relaciones
internacionales. Por otro lado, también se produjo un cambio —ajuste- de posicion politica entre

resistir a la CSN y aceptar o acompafiar a la Unasur.

En tercer orden, los gobiernos kirchneristas atribuyeron un valor central a la politica en todos los
procesos de integracion regional. Influenciados por lo que habia acontecido en los afios noventa,
para la clase dirigente el Estado debia estar por encima del mercado para poder regularlo y
decidir acerca de la orientacion de los procesos. De esa manera, independientemente del ambito
de que se tratara, se ganaba mayor espacio de decision con las que se sostuvieron firmes
actitudes hacia la profundizacion de los temas a integrar que permitian mayor densidad en la
agenda, y la ampliacion de los bloques pretendiendo incorporar nuevos actores a los mismos. No
obstante, entendemos que se trato de un valor excesivo asignado a la variable politica puesto que
Argentina contaba con una escasa y casi nula capacidad para influenciar en las decisiones
politicas regionales. Para Argentina, las intenciones politicas quedaron en el plano discursivo sin

sustento en las acciones o decisiones mismas.

Por ultimo, la politica exterior regional se desarrollé en constante referencia a Brasil. Este pais se
erigio en el actor relevante, en la variable central que condicioné y hasta determind las conductas
externas de Argentina en materia regional y subregional. Para nosotros, se tratd una situacion
traumatica. No fue posible para el gobierno argentino pensar a la region mas alla de Brasil. Hubo
una vision reduccionista que se centro en torno a las oportunidades y espacios que generaba este

pais. Lo que comenzd siendo una postura pragmatica de apoyarse en Brasil para superar la crisis
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termind siendo un problema sin solucion en el periodo estudiado. Por momentos, se vivié a la
sombra de la “brasildependencia”. De esta forma Argentina quedd atado al Mercosur de baja
institucionalidad que pretendia Brasilia y desilusionado con el mismo. Del mismo modo, se vio
encapsulada al proyecto sudamericano que este pais pregonaba representado primero en la CSN

y consolidado en la Unasur.

En definitiva, la situacion de crisis que atravesdé Argentina luego de 2001 acrecent6 la
importancia de las variables domeésticas en detrimento de la politica exterior. Asi, el Mercosur
fue percibido como el &mbito donde resguardarse y reconstruir sus capacidades externas. Sin
embargo, el pais no pudo recuperar su poder relativo ni construir poder por si mismo. Como
consecuencia, sus visiones y escasas iniciativas no pudieron sustentarse ni cumplir los objetivos
deseados. Las variables internas fueron cediendo ante las externas representadas en este caso por
la iniciativa y el accionar de la politica sudamericana de Brasil la cual no pudo ser contrapesada
guedando Argentina subordinada a la Unasur. Por ende, sostenemos que los gobiernos
kirchneristas debieron realizar un ajuste en sus posiciones politicas transcurriendo de la euforia
con respecto al Mercosur a la pérdida de interés en el mismo, mientras se transitdé de posturas
iniciales de apatia e indiferencia a un apoyo decidido de la CSN vy la posterior Unasur, espacios
donde se estaba configurando una nueva realidad regional. De este modo, la gobernanza
sudamericana esta transitando un periodo caracterizado por un nuevo reparto de poder donde
algunos actores ascienden y otros declinan. Argentina enfrenta el dilema sobre cual serd su

nuevo lugar en dicha gobernanza.
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