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RESUMEN:

Los gobiernos de Néstor Kirchner y Cristina
Fernandez se destacaron por su creciente aleja-
miento de los Estados Unidos, su acercamiento a
paises de la region sudamericana y la apuesta por
un nuevo orden regional, la profundizacion de
los vinculos con China y con Rusia, la participa-
cion de alto perfil en diversos foros internaciona-
les y la insistencia en el reclamo por la soberania
de las Islas Malvinas. Este articulo desarrolla las
caracteristicas de esa politica internacional. Tie-
ne como objetivo describir la politica exterior de
los gobiernos del Frente para la Victoria que se
sucedieron entre 2003 y 2015, con la intencion de
inscribir dicha politica en el marco de una serie
de transformaciones econdmicas y politicas in-
ternas. Pretende entender la politica exterior des-
de un enfoque histoérico que permita relacionarla
con tensiones y debates en el seno de la sociedad
civil y, por lo tanto, con expresion en el Estado.
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ABSTRACT:

The governments of Nestor Kirchner and
Cristina Fernandez were highlighted by its grow-
ing distance from the United States, its approach
to countries of the South American region and
the bet on a new regional order, strengthen re-
lations with China and Russia, higher-profile
participation in various international forums and
its insistent claiming for Falkland Islands’ sover-
eignty. This article develops the characteristics
of that international policy. It aims to describe
the foreign policy of Frente para la Victoria’s
govenments occurred between 2003 and 2015,
with the intention to inscribe the politics men-
tioned above in a context marked by a series of
economic and political internal transformations.
It tries to acknowledge foreign policy from a
historical perspective that allows to relate it with
tensions and debates within the civil society, and
therefore, with expression over the State.
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Introduccion

No fueron pocos los cambios del siglo XXI para Latinoamérica y para Ar-
gentina. Las modificaciones del balance del poder mundial fueron una de las
causas que los posibilitaron, pero no la unica. Los factores internos nacionales
y regionales también constituyen variables de peso a considerar para explicar
un periodo que tiene su especificidad.

Entre las modificaciones del escenario mundial se contaron: la estrategia de
“guerra preventiva” de los Estados Unidos a partir de los atentados del 11 de
septiembre de 2001; el ascenso de China; la valorizacion de las commodities
agricolas y materias primas en general a partir de 2003 y hasta la crisis de 2008,
y la consecuente mejora de la situacion de los paises exportadores como Argen-
tina; la recesion y la crisis financiera en los Estados Unidos y en Europa, y sus
consecuencias; y el nuevo rol de paises como Brasil, Rusia, India y Sudéfrica,
que pretenden coordinar posiciones y acciones como nuevos protagonistas en el
escenario politico internacional.

Desde 2003 en adelante, se asistié a un escenario particular en América Latina.
En el nuevo siglo, y luego del gran periodo de movilizacion y auge de luchas
sociales, llegaron al poder gobiernos de otro signo politico que, en distinto gra-
do y sentido, respondian a esa demanda popular a través de cuestionar, revertir
o atemperar las consecuencias del paradigma neoliberal. En general, ello se
tradujo en un nuevo impulso al rol del Estado en las politicas econdémicas y
sociales. La region vivio un inusitado periodo de comunién en funcion de la
apuesta por un nuevo orden mas justo e inclusivo para los paises latinoame-
ricanos. La coincidencia entre lideres politicos — Hugo Chavez en Venezuela
(1999), Lula da Silva en Brasil (2002), Néstor Kirchner en Argentina (2003),
Tabaré Vazquez en Uruguay (2004), Evo Morales en Bolivia (2006), Rafael Co-
rrea en Ecuador (2007), Daniel Ortega en Nicaragua (2007), Cristina Fernan-
dez en Argentina (2007), Fernando Lugo en Paraguay (2008) y Daniel Funes
en El Salvador (2009)- fue también un factor de peso que marcaria la primera
década del siglo. Se abrié una etapa de gobiernos que, distancidndose del neo-
liberalismo o confrontandolo, se dirigieron a sus sociedades desde un discurso
antiimperialista, retomando una tradicion latinoamericana.

En la Argentina, la presidencia de Néstor Kirchner fue escenario de modifica-
ciones en el plano interno; pero en forma estrechamente vinculada con la poli-
tica exterior y en la estrategia de insercion internacional, especialmente a partir
de 2005. La cuestion de la autonomia como afirmacion del interés nacional
volvid a ocupar un lugar relevante, sin duda desde el discurso, y luego cobraria
forma en algunas medidas, pero con limitaciones. En cierto modo, en el plano
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de la politica exterior también fueron incorporadas demandas provenientes del
proceso de movilizacion social y politico previo (Miguez, 2013, p. 253).

Los gobiernos de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez —en términos politi-
cos y diploméaticos— se destacaron por su creciente alejamiento de los Estados
Unidos; su acercamiento a paises de la region sudamericana y la apuesta por un
nuevo orden regional; la profundizacion de los vinculos con China y con Rusia;
la participacion de alto perfil en diversos foros internacionales y la insistencia
en el reclamo por la soberania de las islas Malvinas. Ello constituye, sin lugar a
dudas, una transformacion respecto de la tltima década del siglo XX, recorda-
da por el inefable alineamiento automatico de Carlos Menem (1989-1999) —las
famosas “relaciones carnales”—, y la relacion “madura” con los Estados Unidos
de Fernando De la Rtia (1999-2001).!

Este articulo tiene como objetivo describir la politica exterior de los gobiernos
del Frente para la Victoria que se sucedieron desde 2003, con el objetivo de ins-
cribir dicha politica en el marco de una serie de transformaciones econdmicas y
politicas internas. Pretende entender la politica exterior desde un enfoque histo-
rico que permita relacionarla con tensiones y debates en el seno de la sociedad
civil y, por lo tanto, con expresion en el Estado.

Tal como los desarrollan Thwaites Rey y Orovitz Sanmartino (2016), el kirchneris-
mo mostro rasgos de continuidad con el modelo que lo precedio, pero enmarcado
en una forma de Estado distinta, basada en nuevas relaciones de clase y un nuevo
bloque social y politico. Luego de la crisis social econémica y politica de 2001,
sustentd un proceso de recomposicion sistémica reponiéndole al Estado un papel
central en la conduccion del ciclo econémico y promoviendo la creacion de empleo
y la ampliacion del consumo, con politicas sociales masivas. Ello construyo la base
de lo que esos autores consideran su apuesta hegemonica: “un pacto por el empleo
y el consumo” (Thwaites Rey y Orovitz Sanmartino, 2016).

La hipétesis central es que ese pacto en el orden interno tuvo como correlato la
diversificacion de las relaciones internacionales y la reorientacion de las alian-
zas estratégicas en algunos de los paises del Cono Sur, que operaron como pla-
taforma para las politicas de autonomia o para el distanciamiento respecto de la
potencia del Norte, aunque reproduciendo vinculos centro-periferia, como en
el caso de China. Es decir, que la impugnacion al neoliberalismo no solamente
devino en una recomposicion del bloque en el poder® sino en nueva forma de

1 Para un analisis sobre esos periodos ver Miguez (2013)
2 Este concepto “indica asi la unidad contradictoria particular de las clases o fracciones de clase domi-
nantes, en su relacion con una forma particular del estado capitalista” (Poulantzas, 1973: 303).
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Estado, con mas autonomia relativa, donde se expresaron contradicciones que
permitieron la aplicacion de politicas con mayor margen de autonomia en el
plano internacional. Los rasgos de dependencia estructural que perduraron fue-
ron resquebrajando el consenso del nuevo modelo, mientras que las potencias
predominantes del sistema internacional iniciaron directa e indirectamente, a
través de sus socios locales, una presion para evitar el avance de las politicas
que consideraron contestatarias.

El Mercosur, la apuesta por un nuevo orden
regional y las limitaciones

En el nuevo escenario del siglo XXI, se replantearon o surgieron estrategias de
integracion regional que apelaron a los ideales historicos de una América del
Sur unificada. El Mercosur tuvo un nuevo impulso, modificando la logica que
le habia dado impronta desde la firma del Tratado de Asuncién. Las dirigencias
politicas de los paises que lo conformaron abandonaron la estrategia comercia-
lista (Gudynas, 2005; Rapoport, 2008) y el espacio regional cobr6 una nueva
impronta politica en el marco de las transformaciones econémicas operadas
en el plano nacional. Durante la década de los 90, las empresas trasnacionales
beneficiadas con la liberalizaciéon comercial fueron las que forjaron, en gran
medida, el disefio institucional del Mercosur (Katz, 2006, p. 36). En la etapa
posterior, dos elementos se combinaron para el cambio: la opcion neodesarro-
llista de las clases dominantes y de los empresarios en la Argentina y el Brasil,
pero también la autonomia relativa del Estado, por donde emergieron demandas
sociales subyacentes de cardcter nacional. Podemos detectar, entonces, en el
impulso al nuevo Mercosur, fuerzas “desde arriba”, remitidas a los intereses
de las distintas fracciones dentro del bloque dominante como “desde abajo”
(Kan, 2016) en términos de demandas sociales y politicas metabolizadas por
el Estado e implementadas en funcion de su autonomia relativa (Tapia, 2009).
Los grupos empresarios continuaron siendo los principales interlocutores del
Estado en el proceso de integracion (Giacalone, 2006), pero la recomposicion
del bloque dominante permitié un ampliacion de la arena ptblica y de sus mar-
genes de mediacion, en funcion tanto de las necesidades de legitimacion como
de la representacion de corrientes politicas asociadas al pensamiento nacional®.

3 Se parte aqui de una definicion poulantziana del Estado, que lo considera como “la condensacion
material de una relacion de fuerza entre clases y fracciones de clase, tal como se expresa, siempre
de manera especifica, en el seno del Estado” (1978, pp. 154 y 159) que tiene resistencias propias, y
un grado de autonomia relativa. Por estas razones, no puede ser visto como instrumento desprovisto
de valoracion y contenido al servicio del sector social que detenta su control. No es una arena neutral
ni un arbitro imparcial, ya que en su propia estructura institucional se expresan tanto las conquistas
de las clases subalternas resultantes de la lucha de clases, asi como los conflictos entre los sectores
dominantes.
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En términos politicos, la Argentina particip6 activamente de las iniciativas por
configurar un nuevo orden regional alternativo -Comunidad Sudamericana de
Nacionales (CSN), Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR) y la Comu-
nidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC)- a aquel que predo-
minara durante el neoliberalismo, rescatando la identidad latinoamericana, su
tradicion de lucha y, por lo menos desde lo discursivo —en algunos casos con
mas contundencia que en otros— el cardcter antiimperialista de la lucha de los
pueblos del continente.

El rol politico de la Unasur se puso en evidencia en 2008 en la defensa del
gobierno de Evo Morales, ese mismo afio condend el golpe contra el presi-
dente de Honduras Manuel Zelaya en el mes de junio; en 2010 fue protago-
nista en la resolucion del conflicto diplomatico desatado entre Venezuela y
Colombia?, se pronunci6 rapidamente frente los intentos destituyentes de la
policia ecuatoriana contra el presidente Correa y, en junio de 2012, se po-
sicion6 duramente contra el golpe parlamentario contra Lugo en Paraguay.
En este sentido, el alineamiento pro latinoamericano implicé un desafio
planteado desde el Estado, a partir de su mayor margen de maniobra, de
su capacidad de autonomizarse de los intereses directos de las fracciones
burguesas (Thwaites Rey y Orovitz, 2016).

Sin embargo, ese particular escenario de la primera década fue variando y mos-
trd su limitacion. México, Colombia, Chile y Perti formaron en 2011 un nuevo
bloque regional, la Alianza Pacifico (AP), cuyo acuerdo marco se selld en junio
de 2012. Se trata de cuatro paises que ya tienen tratados de libre comercio
(TLC) con grandes potencias hegemonicas del sistema internacional — con Es-
tados Unidos, con la Unién Europea, con China, etc.) y que vienen profundi-
zando modelos extractivos orientados a la exportacion de productos primarios.
Costa Rica, Panama y Guatemala se encuentran en proceso de adhesion’.

Estados Unidos es actualmente observador, y pretende reflotar su fallido ALCA,
hasta ahora sin el Mercosur. El frente latinoamericano se encontraba para 2015
profundamente dividido, teniendo en cuenta que Estados Unidos habia conse-
guido reavivar su estrategia comercial y que ha avanzado en la militarizacion

4 Cabe recordar que el 22 de julio Caracas decidi6 la ruptura diplomatica entre ambos paises, en re-
chazo a acusaciones desde Bogota sobre la supuesta presencia de guerrilleros en tierras venezolanas

5 Dado que uno de los requisitos para formar parte de la alianza es tener acuerdos comerciales con
todos sus miembros, Panama gestiona por separado, tanto con México como con Colombia, tratados
de libre comercio. Costa Rica es observador desde 2014, sin embargo, existen aun reticencias internas
para su incorporacion, en particular debido a la oposicion de sectores agroproductivos que podrian
verse perjudicados. Guatemala demostro su interés en ingresar desde 2013, y tiene el apoyo de Chile
y Colombia. Sin embargo, diferencias politicas y de cuestiones arancelarias con Peru han retrasado
su adhesion.
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de la region, a través de la proliferacion de bases militares, ejercicios conjuntos
con ejérceitos nacionales, etc.

La situacion dentro del bloque del Cono Sur comenzo6 a mostrar sus contradiccio-
nes en forma explicita a partir del estancamiento de la economia brasilefia y de la
prioridad otorgada por el gobierno argentino a la dindmica econdémica interna. El
impulso “desde arriba”, en contexto de la crisis internacional mundial, se fue com-
plejizando, al paso que se esbozaban otras lineas de contradiccion principal. Los
empresarios vinculados a los proyectos neodesarrollistas optaron por una alianza
de clases que pugnara por reducir el margen de autonomia del Estado. Es decir,
por la coincidencia entre funcion y forma del Estado®. Coincidimos con Orovitz
Sanmartino (2009) cuando explica que en el caso del kirchnerismo, a diferencia del
neoliberalismo de la década de 1990, no coinciden forma y funcion del Estado. Y
que “lo que caracteriz6 el cambio en la forma de Estado del paso del neoliberalismo
al neodesarrollismo es la metamorfosis de tres niveles complementarios del aparato
de Estado: la relacion de fuerzas, las instituciones en que ellas cristalizan y las ideo-
logias que le dan legitimidad” (p. 240).

Asli, el “consenso por el empleo y el consumo” que habia impulsado la inte-
gracién como un espacio de autonomia, derivo en nuevas fracturas y presio-
nes por parte de las clases dominantes, tanto las del empresariado beneficiado
por el modelo neodesarrollista como los sectores vinculados a la exportacion
de bienes primarios (agroexportacion, mineria, petrdleo). En un contexto de
crisis econémica mundial y de nueva avanzada de las potencias en la region
para recuperar predominio politico y econdmico, se tejieron alianzas entre las
fracciones de las clases dominantes, en su mayoria transnacionalizadas, para
modificar las condiciones de acumulacion y terminar con las bases de dicho
consenso. Ello se tradujo en una posicion cada vez mas dura y sistemdtica de
grandes corporaciones brasilefias en contra del Mercosur, ya que impedia el
acercamiento a los paises de la AP, firmar un acuerdo con la Unién Europea en
forma separada (algo que la propia UE descartd) y sumarse a quienes firmarian
luego el Acuerdo Transpacifico (TPP) (Miguez y Crivelli, 2015).

Asimismo, los gobiernos de los paises mas grandes del Mercosur y sus poten-
ciales aliados —Bolivia y Ecuador— sufrieron la embestida constante de grandes

6 El Estado es, para la teoria marxista de Poulantzas, la forma de una relacion social signada por la
lucha de clases que es dindmica y se transforma a lo largo de la historia. Sin embargo, teniendo en
cuenta la constante dinamica de las relaciones de fuerza sociales y las contradicciones politicas que
se expresan como tendencias en el seno del estado, la funcion del Estado adquiere formas diversas,
que incluso pueden estar en relativa contradiccion con la funcion. La forma del Estado es un concepto
que alude tanto a las caracteristicas de las instituciones que forman aparatos del Estado, como a las
acciones que, consideradas en forma conjunta, conforman y delinean la funcién del Estado (Bonnet
y Piva, 2010, p. 182).

130



LA POLITICA EXTERIOR ARGENTINA'Y SU VINCULACION CON...

corporaciones econdmicas y mediaticas, y élites de derecha liberal y conser-
vadora para frenar procesos politicos que, con diverso grado, habian logrado
mantener politicas de ampliacién de derechos, distribucion y pretendian rein-
dustrializarse. En Argentina lograron imponerse a través de elecciones demo-
craticas, mientras que en Brasil avanzaron primero presionando al gobierno y
luego impulsando el juicio por impeachment a Dilma Rousseff, que termino en
su destitucion.

Vinculos nuevos: estrategia de pivote

Uno de los rasgos distintivos de la politica exterior del periodo 2003-2015 fue la
consolidacion de las relaciones economicas y politicas con China, que han mos-
trado un crecimiento exponencial en distintas areas. Se trata de un vinculo que
ya es estratégico. Recordemos que China es el primer socio comercial de Brasil,
Chile y Pert, y el segundo de México, Argentina y Venezuela. Su peso es im-
portante, por lo tanto, tanto en el Mercosur como en la Alianza del Pacifico. Es
ademas el principal prestamista de los paises del continente, supera al Banco
Mundial y al Banco Interamericano de Desarrollo. En 2014, ese pais presto a la
region 22.000 millones de dolares, aproximadamente 2.000 millones mas que
los citados organismos, en su mayoria dirigidos a Brasil, Venezuela, Argentina
y Ecuador, asociados a las areas de mineria, energia e infraestructura’.

La relacion bilateral entre Argentina y China comenzo6 a fortalecerse en 2004,
luego del primer encuentro presidencial entre Néstor Kirchner y Hu Jintao, con-
solidando una tendencia que se expresaba desde principios de siglo: las exporta-
ciones de soja hacia China se combinaban con un importante flujo de productos
del pais asiatico, pero también con una corriente de inversiones orientadas a
ferrocarriles, petroleo, hierro y soja (Laufer, 2009).

Los términos en los que se realizan las IED provenientes de China fueron cues-
tionados en varios casos. También crecid la compra de activos financieros y
se produjo el desembarco de empresas dedicadas al ensamblaje. Hasta ahora,
el vinculo profundiza una insercion internacional basada en la venta de unos
pocos productos primarios, con un creciente déficit comercial, reflejando una
esquema de centro periferia. Asimismo, ha consolidado un importante sector
dentro de las clases dominantes vinculado en forma de complementariedad su-
bordinada a la potencia oriental y, por lo tanto, promotor de sus diversos modos
de asociacion.

7 Los datos son del informe China-Latin America Finance Database del Centro de Estudios Didlogo
Interamericano de Washington http://www.thedialogue.org/Home
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El acuerdo marco firmado entre ambos paises en febrero de 2015 ratificod el
avance de proyectos sobre infraestructura energética, cooperacion espacial,
mineria, comunicaciones, ferrocarriles y finanzas (swap). En todos los pun-
tos, estd presente la tension entre cudnto se beneficia la estructura econdmica
nacional, y cudnto se ha atado a las compras de insumos, componentes clave,
financiamiento, proveniente del gigante asidtico.

Al mismo tiempo, el vinculo diplomatico entre ambos paises se ha profundiza-
do. Han tenido relevantes coincidencias en los foros internacionales, tanto en el
G20, el G77 + China y en la Organizacion de Naciones Unidas®. Entre las coin-
cidencias mas significativas se destacan: los acuerdos basicos de experiencias
histdricas vinculadas al colonialismo; el reconocimiento de los principios de no
intervencion e integridad territorial; la necesidad de introducir reformas al sis-
tema de Naciones Unidas y al Consejo de Seguridad en defensa del equilibrio
geografico y la representacion de distintas culturas’; las propuestas de cambios
a la arquitectura financiera internacional —modificacion de la cuota— voto en el
Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial (BM).

Otro actor que ha comenzado a jugar mas intensamente en las relaciones inter-
nacionales argentinas de las presidencias de Cristina Fernandez de Kirchner es
la Federacion Rusa. La llegada de Vladimir Putin al poder devino en un mayor
acercamiento aun a la Argentina, que es uno de los socios privilegiados de la
Federacion Rusa en el continente. En 2012 ambos mandatarios se reunieron en
oportunidad de la cumbre del G20 en los Cabos, pero el primer acuerdo para ac-
tivar la relacion bilateral se firmaria en la cumbre de San Petersburgo en 2013.
Alli se incluyeron el area de hidroelectricidad y energia atomica.

A lo largo de 2014 y 2015, los presidentes de ambas naciones realizaron vi-
sitas oficiales donde se avanzd en convenios sobre energia nuclear, el sector
hidroeléctrico, y el de gas y petréleo. La relacion con la Federacion Rusa cobrd
ain mayor caracter politico, y en 2014 pudo observarse un claro acercamiento a
través de decisiones politicas y diplomaticas. En abril de ese afio, Argentina se

8 El Grupo de los 20 (G20) es un foro de 19 paises, mas la Union Europea como bloque, que retine
desde 1999 a jefes de Estado, presidentes de bancos centrales y ministros de economia y finanzas. Lo
conforman siete de los paises mas industrializados (G7) mas Rusia, junto con once paises reciente-
mente industrializados de distintas regiones del mundo, entre los que se incluye Argentina. En cam-
bio, el Grupo de los 77 (G77) constituye un mecanismo de concertacion de los paises en desarrollo
para articular sus posiciones en las negociaciones econdmicas, sociales y presupuestarias, en el marco
de las Naciones Unidas, surgido luego de la primera conferencia de la UNCTAD en 1964.

9 Cabe aclarar aqui que hubo diferentes estrategias de los paises vecinos. Argentina forma parte del
renovado Uniting for Consensus, movimiento liderado por Italia, que pretende contrarrestar las ofer-
tas de los miembros del Grupo de los cuatro (Alemania, Brasil, India y Japon) por puestos perma-
nentes dentro del Consejo de Seguridad de la ONU.
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abstuvo de condenar la anexion de Crimea —hecho que derivé en la expulsion
de Rusia del G8— en la Asamblea General de las Naciones Unidas. Por su par-
te, Rusia ha reiterado el apoyo histérico al reclamo argentino por la soberania
de las Islas Malvinas y también declard el acompafiamiento a Argentina en la
negociacion con los denominados fondos buitre'®. Estas coincidencias son por
lo menos aspiraciones de renovar un vinculo de larga data y relevancia para el
pais del sur.

Estos vinculos constituyeron un contrapeso politico y, en el caso de China, una
especie de pivote econdomico, como en el caso de las inversiones y los convenios
de swap. Pero al mismo tiempo, sin la suficiente regulacion, el vinculo puede
desplegar unicamente la tendencia -que ya se ha evidenciado- a la reprimari-
zacion y el extractivismo. Los nuevos socios de esta etapa fueron objeto de la
critica de algunos sectores del establishment, incluso de parte de aquellos que
han venido haciendo excelentes negocios con la venta de productos primarios a
China. Por ello es necesario separar las cuestiones econémicas de las politicas.
La relacion econdmica con China —comercial, productiva y financiera— vino
para quedarse. Los intereses que la han promovido y que la han hecho una
realidad cada vez mas clara atraviesan diversos sectores y dirigencias politicas,
desde los promotores de un modelo primario-exportador hasta los defensores
de las posiciones neodesarrollistas. Sin embargo, en cuanto a los alineamientos
politicos, distanciarse de aliados tradicionales como Estados Unidos y la Union
Europea fue considerado por sectores de la oposicion politica a los gobiernos
kirchneristas en la Argentina, tanto el de Néstor Kirchner como los de Cristina
Fernandez de Kirchner, como un desafio estéril.

Las potencias occidentales:
la relacion con Estados Unidos y la Union Europea

A diferencia de la década de los noventa, cuando la mayoria de los paises apli-
caban las politicas neoliberales en forma relativamente uniforme, llegaron al poder
gobiernos de nuevo signo politico que, en distinto grado y sentido, comenzaron a
cuestionar, revertir o atemperar las consecuencias del paradigma neoliberal. Los
cambios politicos internos se entrelazan a su vez con las transformaciones en el
escenario internacional, puesto que la posibilidad de diversificar las relaciones

10 La denominacion de fondo buitre refiere a un fondo de capital riego o fondo de inversion libre que
invierte en una deuda publica de una entidad que se considera cercana a la quiebra, beneficiandose
de practicas especulativas. En el caso argentino, no se acogieron las distintas opciones de reestructu-
racion de deuda exitosas, y litigaron contra el pais. El gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner se
negd a pagar en las condiciones que dichos fondos solicitaban, pero con el triunfo de Mauricio Macri,
realiz6 una gigantesca emision de 15 mil millones de dolares para pagarles.
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econdmicas internacionales se vio facilitada ante el aumento de la competencia
entre los Estados Unidos, Europa y China por el predominio en la region.

Quizas el aspecto central que signo6 la relacion del nuevo gobierno con los Es-
tados Unidos fue la cuestion econdmica y, en particular, la problematica del en-
deudamiento en el contexto de la salida de la convertibilidad, la devaluacién, el
canje de deuda y finalmente el pago de 9.500 millones de dolares para cancelar
toda deuda con el Fondo Monetario Internacional (FMI). Pero las confrontacio-
nes politicas directas aparecieron practicamente en la cumbre de Mar del Plata
en 2005, donde se trataria la conformacion del ALCA.

A partir de alli, la relacion con Estados Unidos tuvo mas tensiones. A pocos dias de
realizada la Cumbre de Mar del Plata, el gobierno norteamericano forj6 la imagen
del parentesco politico de Kirchner con Chévez. A través de esta imagen, la Casa
Blanca continuaria buscando debilitar internacionalmente a los gobiernos kirchne-
ristas, con mas fuerza durante los de Cristina Fernandez, e identificar a Argentina
como un pais limitante de la democracia (Miranda, 2012).

En agosto de 2006, la Argentina rechaz6 junto con Brasil el pedido del Consejo
de Seguridad de la ONU de envio de tropas al Libano tras la intervencion israeli.
A partir del fracaso del ALCA, la estrategia de Estados Unidos fue la firma de
Tratados de Libre Comercio, pero en forma separada, garantizando una vez mas la
balcanizacion de América. En 2008 fue reactivada la Cuarta Flota, una iniciativa de
la Armada que data de 1950 y que tiene el objetivo de patrullar la region. Incluso ha
intervenido en forma indirecta promoviendo o respaldando procesos de desestabi-
lizacién econdmica y politica e, incluso, directamente golpes de Estado.

Ya durante la presidencia de Cristina Fernandez, el gobierno de Bush continud
entorpeciendo con el argumento de la inseguridad juridica, el acceso a inver-
sion extranjera directa (IED) orientada a la Argentina'l. Los temas centrales de
conflicto fueron los fallos del Centro Internacional de Arreglo de Diferencias
Relativas a Inversiones (CIADI) desfavorables a la Argentina, la demanda de
los fondos buitres, el rol de Estados Unidos en la inminente negociaciéon con
el Club de Paris' y la intencion de esa potencia de que el FMI monitoreara las
cuentas macroecondmicas de la Argentina.

11 Para un analisis pormenorizado de este aspecto ver (Miranda, 2012).

12 El Club de Paris es un foro informal de acreedores oficiales y paises deudores conformado en 1956. Su
funcion es coordinar formas de pago y renegociacion de deudas externas de los paises e instituciones de
préstamo. Las reuniones se efectiian en Paris de 10 a 11 veces al afio y el presidente y vicepresidente de
las sesiones son altos funcionarios de direccion de la Tesoreria de Francia. En el mes de mayo de 2014, el
gobierno argentino logr6 acordar con el Club de Paris un cronograma de pagos sin intervencion del FMI,
y en un contexto de constantes embargos trabados por las causas iniciadas por los fondos buitre.
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En cuanto a la relaciones con la Unién Europea, la primera etapa del gobierno
de Néstor Kirchner también estuvo signada por la reestructuracion de la deuda,
y la intencién de normalizar las relaciones financieras con el Club de Paris. La
crisis econdmica que tuvo su epicentro en el viejo continente impactd en una
disminucién de las relaciones comerciales en general. Sin embargo, la asocia-
cion estratégica con Brasil y en particular la integracion regional en el &mbito
del Mercosur constituyeron también un elemento de acercamiento a las relacio-
nes con el bloque europeo. Recordemos que el rechazo al ALCA de 2005 fue
expresion de corrientes diversas, entre ellas de los grupos empresarios vincula-
dos a los negocios con la Unién Europea (Morgenfeld, 2006).

Estos capitales fueron afectados por la politica econémica de los gobiernos de
Cristina Fernandez, tanto por la reestatizacion de los fondos de pension (AFJP)
que se realizd en 2008, las retenciones a las exportaciones (ya que muchos se
vinculan al negocio de la agroexportacion), el congelamiento de las tarifas de
servicios publicos y, finalmente, la nacionalizacion del 51% de las acciones de
YPF y, por lo tanto, el retiro de Repsol del pais en mayo de 2012. Las cuatro
medidas citadas implicaron recortar en parte los enormes beneficios al capital
extranjero y sus socios locales que posibilito el neoliberalismo.

Las necesidades de los capitales europeos llevaron a relanzar en 2010 la firma
de un acuerdo Mercosur-UE, planteado originalmente en 1999. La Argentina
ha sido el pais que mas reparos puso a abrir su mercado, teniendo en cuenta las
consecuencias negativas para su produccion local. Ello llevo a la suspension de
las negociaciones hasta las elecciones presidenciales de 2015.

De la acusacion de aislamiento al cambio de
rumbo. Conflicto politico y politica exterior

Los cambios politicos internos tuvieron un correlato en las posiciones ideold-
gicas pro latinoamericanas, el renovado reclamo por la soberania de las islas
Malvinas y la participacion en foros internacionales a favor de una mayor de-
mocratizacién del orden mundial. No se trata de cuestiones menores ni mera-
mente de un ejercicio demagdgico de legitimidad, sino de como se expresaron
en la nueva forma de Estado los intereses de clases subalternas y corrientes
ideoldgicas de carédcter nacional.

En cuanto a las cuestiones referidas a la politica econdmica, hubo en efecto una
recuperacion de resortes de la economia, como la recuperacion del control so-
bre la emision monetaria, sobre las tasas de interés, la supervision de ingresos
y egresos de capitales, el control sobre las tarifas publicas, nacionalizacion de
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algunos de los servicios, y la recuperacion de los aportes previsionales como
instrumento econdmico publico (nacionalizacion de las AFJP). Estos elementos
fueron sustento de posiciones mas autonomas en el escenario internacional. Sin
embargo, gran parte de la estructura econémica y de la insercion internacional
continu6 reflejando los vinculos dependientes y periféricos con tradicionales
y nuevos socios. La recomposicion del bloque en el poder que colocé a secto-
res exportadores industriales, agroexportadores y extractivos en su égida, pero
acompafiados por un sector vinculado a la sustitucion de importaciones desti-
nadas a mercado interno, reorient6 los objetivos de la insercion internacional,
pero no necesariamente en funcién de una mayor autonomia.

La posibilidad de contrarrestar el peso econdmico de una potencia utilizando
los privilegios otorgados a otra —China o la Unién Europea en este caso—no ha
funcionado por si sola como motor de desarrollo econdmico nacional auténo-
mo. En alguna medida, el kirchnerismo promovi6 la creacion de nuevos gru-
pos econdmicos que terminaron reproduciendo el mismo caracter de burguesia
contratista o intermediaria. La estrategia denominada pendular, o de pivote, es
util en determinadas circunstancias esencialmente en aspectos politicos, pero
en términos de desarrollo econdmico, no constituye en si misma garantia de
autonomia.

El periodo 2003-2015 combind la continuidad y profundizacién de vinculos
dependientes en algunos aspectos —sojizacion, concentracion de la tierra, co-
mercio exterior todavia orientado predominantemente a la exportaciéon de po-
cos bienes primarios, Ley de Inversiones Extranjeras vigente desde la tltima
dictadura militar entre otros— con medidas que implicaron cambios respecto de
la insercion internacional, que expresaban los intereses de sectores vinculados
al mercado interno y del polo del trabajo.

La dificultad de esa estrategia se evidencio cuando, a partir de 2008, las clases
dominantes locales, atravesadas por su relacion de subordinacion directa o in-
directa con los capitales extranjeros, se dispusieron a cuestionar no solamente el
tipo de vinculacion con las potencias tradicionales en funcidon de sus negocios,
sino también el tipo de forma de Estado, y el consenso basado en el empleo y el
consumo, en defensa de sus intereses generales de clase en términos politicos.

Fueron los citados logros politicos de este nuevo mapa regional y la politicas de
margen de autonomia las que generaron una alerta en las potencias predomi-
nantes y socios tradicionales de la region, en especial a partir de la crisis eco-
némica mundial. Lo hicieron sobre la base de las limitaciones de los gobiernos
progresistas. Ello se reflejo no solamente en las presiones que esas potencias
comenzaron a ejercer sino en la gran oposicion de poderosos sectores interna-
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cionales y locales. La campafa de desprestigio a la politica exterior kirchnerista
—asi como a toda su politica en general— fue feroz e inusitada. Esa conducta,
fogoneada por corporaciones de medios masivos de comunicacion fue un rasgo
relativamente comun en los paises que ensayaron politicas exteriores mas au-
ténomas.

La acusacion de “aislamiento” fue el principal argumento utilizado, y respon-
di6 claramente a la distancia que el gobierno present6 respecto de los Estados
Unidos en algunos aspectos. Pero no se condice con las relaciones internacio-
nales de la Argentina que tuvieron un importante despliegue, con la region, con
China, con los BRICS® en general, e incluso con las potencias tradicionales.
El argumento del aislamiento ha ido cobrando diversos matices a lo largo de
la historia argentina, y en especial desde la recuperacion de la democracia.
Fue y es caballo de batalla del liberalismo econdmico conservador que busca
la asociacion directa con las potencias hegemonicas del sistema internacional
—que no siempre fueron las mismas en estos treinta aflos— La historiografia
liberal sostuvo la tesis del “aislacionismo argentino” para criticar toda la etapa
del primer peronismo y la intervencion estatal ampliada, asi como las distin-
tas versiones de autonomia en politica exterior, que fueron interpretadas como
desafios absurdos que confrontaban particularmente con los Estados Unidos
(Miguez, 2013).

Las elecciones de 2015 y su resultado abrieron paso a un nuevo gobierno que
—a partir de las primeras sefiales emitidas a los centros de poder mundial- en el
ambito de la politica exterior apunta a la reversion de los logros obtenidos en
términos de autonomia y una vuelta a los vinculos de dependencia tradicional
de la Argentina. Esa politica internacional va de la mano con una importan—te
modificacion de cuestiones econdmicas centrales y de la forma de Estado. En
las politicas aplicadas —importantisima devaluacion, aumentos hasta del 1000%
de las tarifas publicas, disminucion del empleo publico, eliminacion de las re-
tenciones a las exportaciones de bienes primarios (sector agroexportador, mi-
neras y petroleras), pago a los fondos buitre, gran emision de deuda— se refleja
claramente una nueva orientacion hacia el endeudamiento y la inversion ex-
tranjera, que pretende disminuir la inflacion a través del achicamiento del gasto
publico, el ingreso de capital externo y la contraccion de la demanda. Garcia
Delgado (2016) sostiene que “el poder volvio al poder”, en tanto “el poder cor-
porativo y medidtico, junto a una parte del estamento judicial se han aliado a

13 BRICS es el acronimo de una asociacion de las cinco economias nacionales consideradas “emergen-
tes” mas importantes del mundo (Brasil, Rusia, India, China y desde 2010 Sudafrica). En septiembre
de 2006, los ministros de relaciones exteriores de Brasil, Rusia, India y China se reunieron en Nueva
York en oportunidad de la Asamblea General de Naciones Unidas para acordar posiciones conjuntas.
De alli en adelante se posicionaron en el escenario internacional con enfoques comunes.
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la modernizacién de ruptura, al Estado de los CEO y a la posdemocracia” (p.
16). En la actualidad, el Estado ha vuelto a ser ocupado en forma directa y sin
mediacion por los CEO de corporaciones transnacionales'.

La tendencia es la contraria a la del kirchnerismo en ese sentido, y se orienta
a una “situacion instrumental” del Estado (Zavaleta Mercado, 1990), donde se
produce practicamente una unificacion del poder politico con el de las clases
dominantes, en detrimento de la autonomia relativa.

Actualmente, el gobierno de Mauricio Macri, nuevo presidente argentino, ha
dado claras sefiales de sus intenciones de cerrar el acuerdo con la UE, asi como
de su acercamiento politico, diplomatico y econdémico con los Estados Unidos.
En ello, la canciller de ese pais, Susana Malcorra tiene amplias coincidencias
con el canciller brasilefio José Serra (profundamente critico del Mercosur en
los tltimos afios).

Respecto de los Estados Unidos, la visita de Barak Obama y el recibimiento del
presidente argentino dan cuenta de la necesidad de recomponer la relacion, algo
que se manifest6 rapidamente en reuniones y proyectos de acuerdo en el area de
defensa —retomando el intercambio comercial en el area, por ejemplo, a través
de la compra de armamento y lucha contra el narcotrafico— en particular en la
Triple Frontera®. Por utilmo, actualmente existen rumores de que en un acuer-
do de cooperacion militar firmado en el mes de mayo, Argentina ha accedido a
un pedido historico de los Estados Unidos —y resistido por los gobiernos desde
el inicio del siglo— de establecer bases militares en Ushuaia y en Misiones'®.

En cuanto a la region sudamericana, Argentina tom¢6 medidas concretas de
cambio: actualmente el pais se integré como observador de la Alianza Pacifico,
con elogios discursivos, asi como los del presidente Macri a su par mexicano
Pefia Nieto en oportunidad de su visita reciente a Buenos Aires. La tendencia

14 Es el caso de Isela Costantini, de General Motors a Aerolineas Argentinas, la propia canciller Susana
Malcorra, ex IBM y Telecom Argentina, Juan José Aranguren (el mas emblematico) ex Shell es el
ministro de Energia y Mineria, Gustavo Lopetegui, de LAN Argentina es el secretario de la Jefatura
de Gabinete, Luis Caputo, ex Deutsche Bank esta al mando de la Secretaria de Finanzas, Mario
Quintana, del fondo Pegasus (Farmacity, Freddo y Musimundo) es secretario de Coordinacion Ad-
ministrativa y Evaluacion Presupuestaria de la Jefatura de Gabinete.

15 Es la denominacion del territorio compartido entre Argentina, Brasil y Paraguay. La zona incluye
tanto la ciudad misionera de Puerto Iguazi, como sus vecinas Foz do Iguazt, en Brasil, y Ciudad del
Este, en Paraguay, a las que se suma la también paraguaya Presidente Franco.

16 En el mes de mayo, y luego de la visita de Obama a la Argentina, una delegacion del Ministerio de
Defensa viajo a los Estados Unidos para la firma de un acuerdo de cooperacion cuyo contenido esta
atn debatiéndose, en tanto el 4 de agosto terminaria de sellarse en oportunidad de la llega al pais de
John Kerry. “Preocupacion por la posible instalacion de bases militares estadounidenses en la Triple
Frontera y Ushuaia# Politica Argentina. 27 de julio de 2016. (Pilosoph, I; 2016 )
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pareceria entonces ser la de modificar las condiciones de asociacion de los pai-
ses del Mercosur, retrotrayéndolo a una zona de libre comercio.

Los cambios politicos producidos en Argentina y Brasil también condicionan el
devenir de este proceso de integracion, que durante la primera década y media
del siglo XXI habia abandonado su caracter de mera plataforma de ingreso en la
globalizacion. Ello genera nuevos conflictos politicos, como la actual disyunti-
va por la asuncion de Venezuela como pais presidente del bloque. Hoy, los dos
paises que fueron aliados de Hugo Chavez en el no al ALCA son, junto con
Paraguay, los que impugnan ese traspaso'’.

Conclusiones

A lo largo del articulo se han abordado las caracteristicas principales de la poli-
tica exterior de los gobiernos del Frente para la Victoria que se sucedieron entre
2003 y 2015. En los distintos apartados se desarrolld la vinculacion entre una
politica con margenes de autonomia respecto de los Estados Unidos, nuevos
vinculos complejos con China y una renovada identidad politica regional, con
un proyecto economico de tipo neodesarrollista que incorporé demandas socia-
les insatisfechas generadas por las politicas neoliberales de la década de 1990.

Se considera, a partir de lo expuesto, que la politica exterior argentina debe ser
entendida en el marco de los rasgos generales del ciclo de impugnacion al neo-
liberalismo y que, por lo tanto, la politica interna fue un fuerte condicionante
para el devenir de las relaciones internacionales'®.

El kirchnerismo reflejo una nueva forma de Estado que recupero6 un rol activo
en la formulacion de la politica exterior, donde se expresaron tanto las con-
tradicciones y pujas entre distintos sectores de las clases dominantes como la
necesidad de responder a las necesidades de amplios sectores sociales discon-
formes con la etapa precedente.

La distancia respecto de los Estados Unidos se evidencid en episodios concre-
tos, como el no al ALCA, el rechazo a la injerencia indirecta a través de los
ejercicios y bases militares, el conflicto por los “fondos buitre”, entre otros. En

17 “El Mercosur esta sin presidente” Diario Pagina/12, 2 de agosto de 2016. Disponible en http:/www.
paginal2.com.ar/diario/elmundo/4-305763-2016-08-02.html

18 Twaites Rey (2015) ha definido este periodo como “ciclo de impugnacion al neoliberalismo”(CINAL),
para nombrar ese heterogéneo panorama de politicas heterodoxas que se caracterizo por un Estado
que recupero para si capacidades infraestructurales (Mann, 1991/2006) y que ampli6 los niveles de
mediacion entre los intereses de las fracciones de la clase dominante y la escena politica.
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el caso de la UE, Argentina fue el pais que mas reparos puso, defendiendo su
politica de restriccion a las importaciones y de proteccion a las industrias loca-
les”. Hoy encabeza su impulso. La relacion con China y con Rusia fue utilizada
como contrapeso politico y el espacio regional fue privilegiado como escenario
genuino de insercion internacional auténoma, algo que la coincidencia entre los
lideres politicos posibilité en gran medida. Todo ello redund6 en una politica de
mayor perfil en foros internacionales y en un renovado reclamo por la soberania
de las islas Malvinas.

La asuncion de Mauricio Macri en diciembre de 2015 como presidente de la
Argentina ha derivado en un rapido cambio de rumbo de la insercion argentina
en laregion y en el sistema internacional. Ello también da cuenta de la profunda
relacion entre el proyecto politico y econdmico interno, y la orientacion inter-
nacional que el Estado lleva adelante. En la actualidad, el poder social (sectores
econdémicos predominantes) coincide con el poder politico (gobierno) de un
modo inédito y ello se aprecia facilmente en la composicion de los ministerios
y en las medidas de politica econémica adoptadas.

En sintesis, la estrategia de insercion internacional no puede comprenderse en
forma separada del contradictorio devenir del proyecto econdémico y politico
interno. Tal como se ha visto, el rumbo y los vaivenes de la politica exterior
son el correlato de un modelo de desarrollo intensamente disputado y, por lo
tanto, de la compleja trama de conflictos politicos que parecen profundizarse
en la region.

19 El equipo econémico comandado por el exministro de Economia del gobierno de Cristina Fernandez
Axel Kicillof y por su colega de Industria Débora Giorgi, proponia como minimo un plazo para
comenzar a reducir los aranceles de importacion que llegaba a siete afios, seglin el tipo de bienes en
juego. Ello sin contar el rechazo a todas las clausulas consideradas OMC plus.
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