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Introduccion

En este capitulo analizaremos la politica exterior de dos gobiernos mediada por la crisis
del 2001, la crisis econdmica, politica y social mas importante de la historia argentina reciente.
La politica exterior también estuvo atravesada por el desenlace previo de aquella y por el
periodo de normalizacion posterior. Observaremos las continuidades y rupturas teniendo en
cuenta: la relacion con Estados Unidos, la relacion con Brasil, el MERCOSUR, la cuestion
Malvinas, los organismos internacionales y regionales.

Desde de la Economia Politica Internacional (EPI) varios autores de reconocida
trayectoria y de diferentes perspectivas teorico-epistemologicas, como Kehohane, Nye, Gilpin,
Strange y Cox, entre otros, hicieron hincapié sobre la importancia de vincular los nexos internos
y externos para analizar la insercion internacional de un pais en la cada vez mas
internacionalizada economia capitalista. A su vez, el propio desarrollo de esta disciplina, que
lleva cuatro décadas como subcampo disciplinar de las Relaciones Internacionales, presenta un
enfoque donde lo econdémico y lo politico no son esferas separadas para pensar el orden
internacional como también la insercion de un pais en aquél. La especificidad de estos aportes,
junto a las perspectivas latinoamericanas como la teoria del Desarrollo y la Teoria de la
Dependencia, fueron analizados por Tussie (2015) y por Saguier y Ghiotto (2018) quienes
dieron cuenta de una agenda cada vez mas nutrida dentro del desarrollo disciplinar de la EPI.
Por ejemplo, dos caracteristicas que estan presentes en nuestro enfoque son relevantes: “Lo
politico y lo econémico no pueden ser separados a la hora de analizar los fendmenos nacionales
e internacionales (...) La accion politica esta en el corazon del sistema econdmico; los intereses
econdmicos estan en el corazon de la politica, cuya autonomia es siempre relativa. Los niveles
de andlisis nacional e internacional no pueden ser separados de manera tajante” (Tussie,
2015:158)

Asi, proponemos pensar el conjunto las transformaciones de la politica exterior que
tuvieron lugar antes, durante y luego de la crisis del 2001 como parte de un analisis que dialoga
con aquellos aportes de la EPI. Es pertinente hacer hincapié en la estrecha relacion que siempre

hubo entre la politica interna y la politica externa de un gobierno, relacion que se percibe mas



en las ultimas décadas producto de la mundializacion de la economia y de un escenario
internacional de mayor multilateralismo. En consecuencia, dentro de esta perspectiva, en varios
pasajes observaremos, por un lado, coémo el desenlace y resolucion de la crisis del 2001 estuvo
también permeada por la politica exterior y por los cambios que se introdujeron en ella, dando
cuenta de los nexos entra la politica publica interna y la externa. Y por otro lado, daremos
cuenta de los vinculos entre las esferas econdmicas y politicas que hay en el redisefio de la

politica exterior e insercion internacional de la Argentina luego de la crisis del 2001.

El gobierno de la Alianza: mas continuidades con el menemismo que cambios

Con la asuncion del gobierno de la Alianza aparecieron en el area de la politica exterior, en
consonancia con las de otras areas de gobierno, promesas de cambio en relacion al gobierno
menemista. Asi lo sefialaba el ministro de Relaciones Exteriores, el economista Adalberto
Rodriguez Giavarini, en su discurso del 21 de diciembre de 1999, en ocasion de poner en
funciones a sus colaboradores inmediatos. Alli expresaba que el nuevo camino elegido por la
ciudadania (mediante el voto a la Alianza) favorecia la ampliacién de la democracia y esta idea
era trasladada al ministerio de Relaciones Exteriores en pos de convertirlo en un instrumento
para generar una nueva ’previsibilidad y confiabilidad’ vis-a-vis el mundo desarrollado,
implicaba coherencia en las iniciativas y decisiones y la elaboracion de politicas de Estado
sobre aquellos considerados como ‘intereses primordiales’ del pais: la integracioén politica y
econdmica sudamericana como un objetivo central; el afianzamiento de la paz y la seguridad
internacionales y la democratizacion del sistema internacional. !

Sin embargo, rapidamente se manifestaron una serie de hechos que evidenciaron
continuidades en la politica exterior sin alteraciones en relacion al gobierno anterior, como asi
también algunos (pocos) cambios no exentos de contradicciones. Tres aspectos centrales del
relacionamiento externo del pais, como MERCOSUR, la relacion con Brasil y el vinculo con
los Estados Unidos, estuvieron plagados de contradicciones entre las decisiones de la
Cancilleria y las propuestas del ministerio de Economia. Estas tltimas terminaron primando en
pos salvar el modelo de la convertibilidad monetaria ante la aplicacion de tres grandes planes
de ajuste. El vinculo con los Estados Unidos constituia algo relevante, viniendo del giro
implementado por Menem a comienzos de los noventa, conocido popularmente como

“relaciones carnales”, que llevd a un alineamiento con Washington que no tenia antecedentes

' “Discurso del canciller Adalberto Rodriguez Giavarini sobre la politica exterior argentina”, Direccion de Prensa,
Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto, Buenos Aires, 30 de mayo de 2000. Un
analisis del momento de transicion y del discurso del canciller lo realiza Bernal Meza (2002).



en la historia de la politica exterior argentina. Con matices lingiiisticos, en vez de “carnales”
“intensas”, el alineamiento continu6 a partir de la necesidad de financiamiento externo de la
Argentina durante los dos afios de gobierno aliancista. La relacion con Estados Unidos tuvo
efectos en la politica hacia el MERCOSUR, en las negociaciones por el ALCA y en la relacion
con Brasil, donde observaremos fuertes contrastes entre la Cancilleria y el ministerio de

Economia.

El MERCOSUR vy la relacion con Brasil: Del “Relanzamiento” a la una crisis aguda

Los inicios del gobierno de De la Rua coincidieron con la presidencia pro tempore de
Argentina en el bloque durante la primera parte del afio 2000. En ese rol Argentina impuls6 el
programa “Relanzamiento del MERCOSUR”, apoyado por los otros socios del bloque. Como
sefiala Caetano (2011:40) consistié en una serie de negociaciones “de amplio espectro y de
proyeccion ambiciosa” que fueron luego formalizadas en la XVIII Reunion del Consejo del
Mercado Comun (CMC) del 29 de junio de ese aio y que habian comenzado a negociarlas los
cancilleres de Argentina y Brasil en momentos previos al encuentro, durante los ultimos dias
del mes de abril.?

Estas negociaciones de abril se plasmaron en la “Declaracion de Buenos Aires”,
mediante pautas de convergencia macroecondmica, sobre todo comercial, en busqueda de un
esquema renovado del MERCOSUR. La declaracion abarcaba casi 30 puntos, disefiados
basicamente por Argentina y Brasil, en los que los gobiernos se comprometian a abordar los
principales temas de conflicto, algunos que se acarreaban desde los origenes del bloque y otros
desatados en 1999 donde la devaluacién del Real causoé una crisis profunda en la relacion entre
Argentina y Brasil y al interior del MERCOSUR (Kan, 2015). El programa tuvo una muy buena
proyeccion, ya que abarcaba varios de los nucleos mas controvertidos dentro del proceso de
integracion, por ejemplo: Acceso a mercados, incorporacién de la normativa MERCOSUR,
fortalecimiento de la Secretaria Administrativa del MERCOSUR, perfeccionamiento del
sistema de controversias del Protocolo de Brasilia, Arancel Externo Comun, defensa comercial
y de la competencia, Coordinacion Macroeconomica, licencias automaticos y no automaticas,
sector azucarero, incentivo a inversiones produccion y exportacion.’

Mientras los técnicos negociaban los documentos bilaterales durante los dos dias de
negociaciones y sellaban el documento econdémico que fijaba los plazos concretos de esta

prometida convergencia macroecondmica, un optimismo recorria a la dirigencia politica sobre

2 “Reuniodn interministerial bilateral. Acuerdo con Brasil para aumentar la integracion” (La Nacion, 29/4/00).
3 MERCOSUR / Consejo del Mercado Comtn, declaracion abril 2000.



el relanzamiento.* Sin embargo, esa buena recepcion que tuvo en el ambiente politico y también
en la prensa se chocaria rapidamente con la complejidad de como avanzar en concreciones
reales. Como afirma Caetano: “En muy poco tiempo qued6 de manifiesto que un programa de
esta naturaleza en aquellas condiciones resultaba totalmente utdpico y voluntarista” (Caetano,
2011:40). Aun asi, en el XVIII Cumbre del MERCOSUR de junio de ese afio, el bloque tomod
una decision clave, que la Argentina impuls6 y apoyo, para la continuidad del bloque en los
tiempos posteriores, ante el avance de las negociaciones hemisféricas del ALCA y TLC’s.
Mediante la sancion de la Decision N°32 del afio 2000° el CMC establecia la imposibilidad que
los estados partes negociaran acuerdos comerciales de manera unilateral con terceros paises o
bloques regionales.

El afio 2001 resultaria ilustrativo de la critica situacion en la que se encontraba por
entonces la insercion regional e internacional de Argentina, sobre todo a partir de la llegada de
Domingo Cavallo, el creador de la convertibilidad y primer canciller de Menem, el 19 de marzo
al Ministerio de Economia luego del fugaz paso de Lopez Murphy.® Para aceptar y asumir el
cargo solicitaba poderes especiales para enfrentar la crisis, entre los cuales se abarcaria una
mayor injerencia del ministerio de Economia sobre la gestion de la politica exterior. En su
actividad oficial como ministro Cavallo le otorgaba importancia en sus declaraciones publicas
al MERCOSUR, a la relacion con Brasil y al ALCA. Pero el MERCOSUR vy la relacion bilateral
con Brasil entraron en una profunda crisis con la llegada de Cavallo y sus reformas arancelarias
en el marco de los “Planes de Competitividad” que afectaban el estatus de union aduanera. Estas
decisiones unilaterales de politica arancelaria y el interés de Cavallo en negociar un acuerdo de
libre comercio con Estados Unidos por fuera del MERCOSUR —aunque mdas no sea lograr
apoyo de financiamiento en los organismos multilaterales—, encontraron a la Cancilleria
argentina en abierta contradiccion con el Palacio de Hacienda, con declaraciones encontradas
con las del canciller Rodriguez Giavarini y del propio De la Rua. Sin embargo, estas diferencias
se opacaban con el consenso generalizado de todo el arco politico y del sector empresario, sobre

la vuelta del creador de la convertibilidad para solucionar los problemas que aquella acarreaba.’

4 «“‘Excelente’ fue el calificativo que utilizaron los ministros Adalberto Rodriguez Giavarini, José Luis Machinea,
Felipe Lampreia y Pedro Malan para definir el estado actual de las relaciones bilaterales. Tras un afio de recesion
en ambas economias y de acusaciones mutuas (...) ahora hay un buen nivel de didlogo” (La Nacion, 29/4/00).

> MERCOSUR / Consejo del Mercado Comun / Dec. N° 32/00, Disponible en:
http://www.mercosur.int/innovaportal/v/3189/1/secretaria/decisiones_2000

¢ Lépez Murphy duré apenas 14 dias en el cargo, debido al rechazo politico y social que generé su plan de ajuste.
" Incluso, el principal sostén provino especialmente de los sectores que desde 1999 reclamaban correcciones a la
convertibilidad, por ejemplo, las asociaciones y corporaciones empresarias que formaban el Grupo Productivo,
quienes darian un fuerte apoyo a la llegada de Cavallo, saludando el discurso productivista anunciado por el
ministro (Kan, 2015).



La estrategia de Cavallo rapidamente se enfrentd al cuestionamiento del principal socio
del MERCOSUR, Brasil. La revision del Arancel Externo Comun (AEC) en el marco de los
Planes de Competitividad lanzados por Cavallo para implementar su discurso productivista y
reactivador, tuvieron efectos sobre el MERCOSUR, basicamente a partir de su decision
unilateral de reducir aranceles de importacion sobre una gama de productos extra zona
(principalmente de bienes de capital) y de aumentar los aranceles a bienes de consumo interno
para favorecer el consumo local ante la recesion cada vez mas aguda de la economia argentina,
pero sin realizar devaluacion alguna. Estas dos situaciones generaron un fuerte impacto en la
relacion con Brasil, tanto con el gobierno como con los intereses del empresariado de ese pais.®

Con el aquel “Relanzamiento” del afio anterior, s6lo de palabras y sin acciones
concretas, mas la llegada de Cavallo y la crisis con Brasil, el MERCOSUR profundizaria su
paralisis en el transcurso del afo 2001. Esto se empeord con la crisis financiera, las medidas
unilaterales tanto de Argentina como de Brasil, declaraciones amenazantes de los gobernantes,
la creacion de mecanismos ad hoc como salida de emergencia ante la crisis, la sucesion de
reuniones que terminaban sin acuerdo o con declaraciones genéricas y vacias (Caetano
2011:41). La relacion entre Argentina y Brasil atraves6 los momentos mas tensos desde el
acercamiento iniciado en 1985, a punto tal que Fernando Henrique Cardoso canceld una visita
presidencial.” A esto se sumaban las quejas de Paraguay y Uruguay por efectos que se
arrastraban desde la devaluacion del Real y, bajo el gobierno de Jorge Batlle, la sintonia de
Uruguay con Estados Unidos para firmar un TLC o apostar al ALCA. Los actores domésticos
también se expresaron ante este contexto, la Unién Industrial Argentina (UIA) emitia un
comunicado en el mes de septiembre pidiendo por la “suspension temporaria del
MERCOSUR”.!? Para cerrar el afio, la XXI Cumbre de Presidentes del MERCOSUR era

suspendida por la crisis politica argentina del 19 y 20 que llevo a la renuncia de De la Rua.

Entre el FMI, el ALCA y Cuba: mas continuidades que rupturas en la relacion con

Estados Unidos

8 La llegada de Cavallo intentd generar un cambio en la politica econémica del Gobierno, sin embargo, los
considerables obstaculos que enfrentd el ministro expresaban la falta de condiciones para la realizacion de la
politica econémica que proponia, llevando a importantes modificaciones de ella, en paralelo a una relacion mas
dificultosa con el FMI y al agravamiento de la situacion fiscal y financiera.

? “Itamaraty dejo la visita en suspenso sabiendo que Cavallo era favorable a medidas contrarias al Mercosur: rebaja
de aranceles, libre comercio en lugar de union aduanera, e incluso hasta adelantar el ALCA, algo a lo que Brasil
se opone de raiz por presion de su establishment empresarial” (La Nacion, 5/4/01).

10 “Syspender el MERCOSUR hasta nuevo aviso”, UIA, Comunicado de Prensa, septiembre de 2001. Luego de
apoyar los planes de competitividad de Cavallo y la suspension temporaria del AEC primero y ahora del
MERCOSUR, para intentar revaluar la moneda y con ello la pérdida de competitividad, aunque al mismo tiempo
apoyaron también la postura de la Cancilleria argentina de negociar el ALCA desde el MERCOSUR en bloque.



El primer vinculo entre el gobierno argentino y estadounidense a nivel ministerial fue a
inicios del afio 2000, cuando el canciller Rodriguez Giavarini se reunié en Washington con la
Secretaria de Estado, Madeleine Albright. Al finalizar esta reunion con agenda abierta, el
Canciller manifest6 “Nosotros vamos a tener con EE.UU. relaciones intensas (...) La Argentina
tiene un nivel de relaciones con EE.UU. muy alto. En nombre del Presidente Fernando De la
Rua le manifesté a la Secretaria de Estado que nuestro gobierno aspira a tenerlas a un nivel aun
més alto”.!! Coincidimos con Anabella Busso (2001:36) en torno a que este primer encuentro
ya dejaba en claro que el gobierno argentino no so6lo tenia voluntad politica de continuar con el
mismo tipo de relaciones del gobierno menemista, sino que también se buscod reforzarlas y
mejorarlas. En coincidencia, Leandro Morgenfeld (2012), afirma que “El vinculo con
Washington, a los ojos de De la Rua, era vital para mantener la convertibilidad y sostener la
afluencia de créditos que permitia sostener un tipo de cambio artificial como fue aquél.
Rodriguez Giavarini prefiri6 hablar de relaciones ‘intensas’ en vez de carnales, pero el matiz
lingtiistico reflejaba mas bien una cuestion meramente formal” (Morgenfeld, 2012:115).

Observaremos aqui que durante los dos afios del gobierno aliancista predomin6 mas la
continuidad del acercamiento a Estados Unidos que un cambio, a pesar de estos matices
lingtiisticos o de las formas de la politica exterior. Sobre estas tltimas enfatizaba el canciller
Rodriguez Giavarini, que la politica externa “no se guiara solamente por los intereses sino
también por los valores compartidos (...) La Politica Exterior mientras intenta profundizar las
relaciones politicamente indispensables, pretende no dejar fuera a ningn pais del mundo”!?,
lo que implicaba no marginar a pais alguno en el sistema internacional. Sin embargo, esta
postura quedaria contrariada con la votacidon de Argentina en contra de Cuba en el marco de la
ONU, tal como se venia haciendo desde el establecimiento de las llamadas “relaciones
carnales”. Aquella promesa de “valores compartidos” era solamente promesa. Debido a la
presidon econdmica y financiera y con el objetivo de hacer bien los deberes para conseguir
financiamiento para sostener la convertibilidad, Argentina acompaii6 el voto norteamericano
de castigo a Cuba en la comision de Derechos Humanos de la ONU en el afio 2000. Segun la
prensa del momento este tema provoco el primer debate de naturaleza ideoldgica en el seno del
gabinete.!> Aunque Estados Unidos no prestd dinero directamente a Argentina, el apoyo

norteamericano para sellar un acuerdo entre el FMI y Argentina fue crucial para que éste

1'Véase Clarin, 11/2/00.

12 Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto, septiembre de 2000.

13 Véase Clarin, 22/4/2000. Ademas, generd revuelos en el partido de gobierno, Alfonsin manifesté: “Yo soy el
presidente del partido y me acabo de enterar”. De la Rua no anduvo con vueltas: “Lo hecho, bien hecho esta. La
cuestion de principios para un gobierno es el respeto de los derechos humanos, que de eso se trata y nada mas”.



pudiera concretarse. Por segunda vez consecutiva, en abril de 2001, la Argentina también
votaria la mocién de condena junto a Estados Unidos, la Unién Europea y Uruguay, mientras
que Brasil nuevamente se abstendria. !#

El cambio de administracion en Washington no alter6 este aspecto de la politica exterior
argentina. El apoyo del nuevo gobierno de Estados Unidos de George Bush (hijo), fue
fundamental para que Argentina consiguiera a fines del afio 2000 el Blindaje por 40.000
millones de dolares, acordado por el FMI y la participacion de otros gobiernos, en particular de
Espaiia.'® Esta seria también la posicion adoptada frente al rebrote de la crisis financiera entre
fines de junio y el mes de julio de 2001. Con debates y tensiones internas De la Rua y su
canciller, impulsaron una politica que mantuvo el buen nivel de relacionamiento bilateral
argentino-norteamericano que tuvo la gestion Menem, pero reduciendo el perfil de exposicion,
de “relaciones carnales” a “relaciones intensas”. Alli radicaria una de las fuertes continuidades
en relacion al gobierno de Menem.

Otro aspecto de continuidad en la relacion con Estados Unidos fueron las negociaciones
por el ALCA. El gobierno norteamericano, buscando el debilitamiento de la posicion mas dura
de Brasil frente a las negociaciones futuras y creando una situaciéon de fractura en el
MERCOSUR, ofreci6 a la Argentina negociar un acuerdo bilateral de comercio en forma
directa, similar al que negociaba con Chile, pero el mismo fue rechazado por el gobierno
argentino.'® Las contradicciones sobre como reorientar el MERCOSUR y al mismo tiempo
negociar el ALCA, se profundizaron con la vuelta de Cavallo al Palacio de Hacienda. Su plan
de reorientar el MERCOSUR hacia una zona de libre comercio y acercar posiciones bilaterales

con los Estados Unidos para avanzar en las negociaciones por el ALCA, profundiz6 los

14 Véase https://www.cancilleria.gob.ar/es/actualidad/comunicados/la-argentina-apoyo-la-vigencia-de-los-

derechos-humanos-en-cuba-0. Esta votacion tuvo su costo. En torno al segundo episodio Cuba retiré a su
embajador del pais y unas semanas antes Fidel Castro calificé a De la Rua de “lamer la bota de los yankees”
(Clarin, 7/2/2001).

15 En enero de 2001 se recibia un crédito por 40.000 millones de ddlares por parte del FMI para “blindar” la
economia. La presion de la deuda era agobiante, al punto que el presupuesto nacional de 2000 preveia destinar el
20% de los recursos al pago de ella. El “blindaje” del FMI llegaba con las tipicas condiciones: reforma previsional
(eliminar la Prestacion Bésica Universal y elevar la edad jubilatoria de las mujeres), ajuste del gasto publico,
restructuracion de organismos ANSES y el PAMI, reduccion de salarios, entre otras medidas.

16 La opinion del negociador argentino ante el ALCA, Horacio Chighizola, se enlazaba con la de cancilleria: “La
decision de negociar como parte de un bloque subregional, presentando una posicion Unica y coordinada en todas
las areas sustantivas” (Chighizola, 2001). No obstante, Cavallo deslizaba la posibilidad: “Cavallo no descarta un
pacto con EE. UU. por fuera del ALCA (...) Una cosa son mis ideas y otras las decisiones del gobierno argentino”
(La Nacion, 6/04/11). Cabe recordar que el primer ministro de Economia de la Alianza, José Luis Machinea,
también para obtener financiamiento externo, habia anunciado la posibilidad de un acuerdo con Estados Unidos
“las pretensiones de Rodriguez Giavarini de negociar en bloque no son compartidas por el ministro de Economia
Machinea, quien ya aclard que prefiere agilizar la entrada en el ALCA” (La Nacion, 21/2/01).
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desacuerdos con la Cancilleria, la que habia auspiciado pomposamente la mencionada Clausula

Decisoria N° 32/00 del MERCOSUR.

Malvinas, ONU y seguridad internacional: hacia una revalorizacion de los organismos
multilaterales

En relacion a Malvinas el gobierno de De la Ruia decidi6 cambiar la linea de accion del
gobierno de Menem, revalorizando a las Naciones Unidas como el ambito diplomatico
adecuado para las negociaciones y la obtencion de consensos multilaterales. En ese sentido,
impulsé la reanudacion de las negociaciones por la soberania de las islas, abandonando la
politica de “seduccion a los kelpers” disefiada por Guido Di Tella durante el gobierno de
Menem, la que implicaba considerarlos como parte de las negociaciones. Asi, el gobierno
argentino volvio a introducir el tema en Naciones Unidas bajo la Resolucion N° 2065 de la
Asamblea General. En suma, este cambio trajo aspecto significativo su reintroduccion del tema
Malvinas en los debates de la Asamblea General de la ONU, donde no se trataba desde 1989.
Evidentemente, en este tema si hubo un consenso al interior del gobierno de que la politica de
“seduccion” y cooperacion seguida por Di Tella no habia dado resultados. Ademas, la ONU
brindaba a la Argentina el tnico que podia servirle como fuerte instrumento de presion frente a
Gran Bretafia, con quién a la par se mantenian diversos espacios de intercambio bilateral sobre
el tema. A lo largo de 2000 el gobierno consiguid importantes apoyos en OEA, Cumbre
Iberoamericana, Cumbre de Brasilia de presidentes, Cumbre Centroamericana y Grupo Rio.

También hubo matices en relacion al gobierno de Menem en torno a cuestiones de
seguridad y defensa. Argentina acompand la aspiracion de lograr una mayor democratizacion
del organismo, especialmente del Consejo de Seguridad. El aumento del nimero de miembros
permanentes, segun la posicion argentina, debia realizarse teniendo en cuenta la representacion
regional, sin alterar la igualdad y las posibilidades de participacion de los paises de cualquier
region. Otros matices en relacion al gobierno anterior se presentaron en torno a temas
hemisféricos, donde se marcaron contrastes la politica més intervencionista de Menem. Por
ejemplo, el gobierno de la Alianza no apoy6 el Plan Colombia, disefiado e implementado por
la administracion Clinton.!” O en la Cumbre de Presidentes Sudamericanos (CPS) de Brasilia,
el 31 de agosto de 2000, espacio que luego de unos afios se transformaria en la Confederacion

de Sudamericana de Naciones (CSN) y en la Union de Naciones Suramericana (UNSAUR), el

17 “Expresamos todo el respaldo al gobierno constitucional de Colombia, y reafirmamos el principio de no
intervencion, es decir, el no involucramiento de la Argentina en los problemas de Colombia” (Clarin 13/11/2001).
Aun asi, mientras se declaraba esto, se intensificaban ejercicios conjuntos con las fuerzas armadas de Estados
Unidos en Salta, Misiones, Jujuy, Entre Rios. Un detallado analisis se encuentra en Simonoff (2008).



presidente argentino expresé su apoyo al gobierno constitucional de Colombia y reivindicé las
politicas de no intervencion, acercandose en este sentido a la posicion sostenida por Brasil (La

Nacion, 1/9/00).

El interinato de Duhalde y la pos crisis del 2001: los comienzos del rediseiio de la politica
exterior noventista

El gobierno de Eduardo Duhalde vino a estabilizar la crisis politica e institucional
ocurrida durante el mes de diciembre de 2001 con la renuncia del De la Rua luego de las
jornadas de movilizacion social de los dias 19 y 20 y del fugaz paso de Rodriguez Saa, también
impugnado en las calles. En su discurso de asuncion anuncié que el modelo econdmico de la
convertibilidad estaba agotado y, especialmente, enfatizdé que continuaria con la propuesta de
no pago de la externa anunciado por el puntano unas semanas atras. Al igual que el gobierno
anterior, una buena parte de la politica exterior de Duhalde estuvo signada por las necesidades
y avatares econdomicos domésticos, pero en vez de buscar nuevo financiamiento de los
organismos internacionales, la tarea consisti6 en comenzar a negociar el default de la deuda,
desalinearse paulatinamente —no sin contradicciones— de los Estados Unidos, reconstruir la
critica relacion con Brasil y el MERCOSUR Yy diversificar los vinculos externos a otras regiones
como Europa y Asia. Muchas de estas politicas continuarian luego con el gobierno de Néstor
Kirchner, aunque en otro contexto interno y regional.

En consecuencia, el canciller de Duhalde, Carlos Ruckauf, anunciaba en su primera
conferencia en el Palacio San Martin, que los vinculos con el exterior serian “poligamicos”,
intentando marcar distancia tanto de las relaciones “carnales” como de las “intensas”. Ponia en
un mismo plano los vinculos con Estados Unidos, Europa, Brasil y otras regiones como Asiay
Africa, en el intento de diversificar la agenda internacional del pais. En torno a la region
afirmaba la prioridad del MERCOSUR y desde el mismo negociar el ALCA. A su vez,
anunciaba en la conferencia que “El primer viaje al exterior mio va a ser a Itamaraty”, y para
no descuidar la relacion con Estados Unidos anunciaba reunion con su par Colin Powell “a fin

de mes o principios del proximo”!8

La relacion con Estados Unidos: Los inicios del fin del alineamiento entre la deuda, Irak,
el ALCA y la region

18 Clarin (3/1/2002). De todos los destinos mencionados era una novedad la prioridad hacia Europa: “Europa es
algo central. Tenemos un acuerdo marco Unioén Europea-Mercosur, que fue firmado hace unos afios, tenemos muy
buenas relaciones bilaterales con cada uno de los paises europeos y alguno de ellos han invertido fuertemente en
el pais”, Pagina 12 (4/1/2002).



Las relaciones con Estados Unidos trataron de desmarcarse del escenario de la década
anterior, aunque sin descuidar en los primeros meses, un vinculo cercano por la necesidad de
logar apoyo en la primera etapa de renegociacion del default. Encarada por el primer ministro
de Economia, Jorge Remes Lenicov, con una estrategia cortoplacista, mas bien técnica y que
imaginaba un rapido acuerdo, la estrategia argentina no tuvo la respuesta esperada ni de los
bonistas ni del FMI, quien presentaba exigencias politicas al nuevo gobierno, a lo que se
sumaron la falta de apoyos internos. En abril de 2002, el nuevo ministro, Roberto Lavagna,
quién continuaria con Kirchner, se encargaria del tema de la deuda. La estrategia lavagnista,
sin dejar de lado las cuestiones técnicas, le dio mayor dimension politica a un escenario de
negociacion que se presentaba mas largo y complejo de lo esperado, realizando pagos minimos
durante los primeros meses de su gestion, pero desmarcando la relacion de los cotidianos
encuentros bilaterales entre el organismo y el pais y sacando ventajas en las diferencias entre
los cuadros técnicos y los politicos del organismo financiero (Simonoff, 2008). Para afrontar
esto, el gobierno diversificé sus pedidos de ayuda, tanto a otros paises como a diversos
organismos y foros internacionales. '’

En este contexto, la reconfiguracion del vinculo entre Argentina y Estados Unidos
comenzo a tener otras aristas ademas de la financiera, que se entrelazaban en un redisefio mas
general de la relacion bilateral y del conjunto de la politica exterior, que comenzé a desmarcarse
de los alineamientos con Washington de la década anterior. Un ejemplo de ello fue la posicion
del gobierno argentino ante la invasion norteamericana a Irak. El discurso del Duhalde fue
claro: “no saldran nuestras tropas a pelear ninguna guerra en Irak”?’. En la misma linea, el
presidente habia anticipado en el Foro Econdmico Mundial de Davos en enero del 2003, que
"fuera del Consejo de Seguridad de la ONU, nosotros no damos un paso. No veo ninguna
necesidad de apuro para el conflicto y a Irak hay que darle tiempo para que demuestre que no
tiene las armas que se dice que tiene" (La Nacion 30/01/2003). Si bien esto es fue un cambio
notable, lo que muchas veces puso duda este giro en 2002 fue el uso pragmatico de la condicion
de Aliado extra OTAN en funcion de ganar apoyo en la negociacion de la deuda (Simonoff,

2003), en varias declaraciones del canciller.?!

19 Por ser socio mayoritario del FMI y miembro del G7, Estados Unidos actio como un factor de presion
importante, sin embargo, dado el contexto internacional y su coyuntura interna (elecciones presidenciales), ese
papel comenzo a atenuarse con el tiempo.

20 “Mensaje de apertura a las 121 Sesiones del Congreso Nacional”, Eduardo Duhalde, 2 de marzo de 2003.

2l En la Asamblea General de la ONU en 2002 tuvo un encuentro con Georg W. Bush donde le manifesto: “...1a
Argentina respalda el pedido norteamericano de que se cumplan las resoluciones del Consejo de Seguridad y se le
dé un ultimatum de semanas a Saddam Hussein para que permita a los inspectores internacionales chequear si Irak
todavia fabrica armas quimicas, misiles nucleares o cualquier otro tipo de material bélico”, (Clarin 13/9/2002). Al
cumplirse el primer aniversario del ataque a las torres gemelas, el gobierno reiter6 su condena en una carta a Bush
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El ALCA si, pero desde el MERCOSUR, con Brasil y la region

Al igual que el gobierno de la Alianza, el de Duhalde continué con la postura de entablar las
negociaciones por el area de libre comercio norteamericana desde el bloque regional
MERCOSUR, sin darle algtn tipo de prioridad a la iniciativa norteamericana en relacion a
otros espacios de insercion internacional. Al respecto, ni bien asumia el canciller Ruckauf
anunciaba que “el camino del MERCOSUR al ALCA, y larelacion con Europa, Asia y Africa,
se pueden transitar de forma simultanea” (La Nacion, 3/1/2002). La estrategia fijada por la
administraciéon Duhalde ha sido la de una insercion internacional basada en la bisqueda de la
complementacion comercial y la integracion productiva, con fuerte interaccion con diversidad
regiones y paises, en el contexto del abandono de la convertibilidad y del cambio de algunas
variables macroecondmicas. El propio presidente, en un encuentro con Fernando Henrique
Cardoso, dijo: “Nuestra posicion es clara. Es llegar al ALCA desde el Mercosur y si es posible
desde el Mercosur mas el Pacto Andino” (La Nacion, 27/09/02).

En el marco de esta estrategia, en la VII Reunion Ministerial del ALCA en Quito,
noviembre de 2002, Ruckauf expresaba que “el ALCA es un camino a transitar, y para ser
una zona de libre comercio tenemos que hacerlo con todos los temas, y no con dos canales:
uno en la OMC y otro en el ALCA, como lo hace Estados Unidos”?2. Esto sefialaba los
problemas que ocasionaban para la Argentina los subsidios a los productores internos en
Estados Unidos bajo una ley agricola sancionada ese afio®® que los aumentaba
considerablemente y generaba un saldo comercial desfavorable para la Argentina 1400
millones de dolares en 2002, cuestiones que también se discutian en la OMC. Pero el ALCA
no estaba en discusion, sino que se introdujo una ratificacion y profundizacion en la estrategia

de negociar desde el MERCOSUR vy en acuerdo con Brasil.

en la cual Duhalde ratifico el compromiso argentino de cooperar en la busqueda de los responsables y colaborar
con la comunidad internacional. Sin embargo, en el marco de la apertura de la Asamblea General de la ONU, el
canciller Ruckauf le expreso6 a su par norteamericano, Colin Powell, la firme oposicion del gobierno argentino al
plan de EEUU para atacar a Irak. Ruckauf afirm¢6 “Argentina apoyara unicamente la apertura de Irak para que
ingresen los inspectores de armas”. Véase https://cancilleria.gob.ar/es/actualidad/comunicados/discurso-
pronunciado-por-el-canciller-carlos-ruckauf-el-17-de-septiembre-de. =~ Un  andlisis  detallado de los
posicionamientos del gobierno argentino con Estados Unidos ante Irak y el no envio de tropas, como asi también
de la participacion de las Misiones de Paz donde continuo el lineamiento seguido desde el gobierno de la Alianza
aunque con disminuciones presupuestarias, encontramos en Simonoff (2005).

22 Véase el informe de prensa de la cancilleria sobre las acciones y posiciones de Ruckauf en la reunioén ministerial
del ALCA de Quito https://www.cancilleria.gob.ar/es/actualidad/comunicados/aumenta-la-presion-para-la-
eliminacion-de-los-subsidios-agricolas-de-eeuu

23 Nos referimos a la “Farm Bill" o "Ley Agricola" firmada en mayo por Bush luego de varios meses de debates
internos. Esta “Ley de Seguridad e Inversion Rural”, que destinaba 248 mil millones para los subsidios a la
agricultura estadounidense, significaba un incremento de un 80% comparado con la Ley Agricola de 1996.
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Tanto los avatares de la negociacion de la deuda con el FMI, como la estrategia de
negociacion del ALCA, en el contexto de la situacion internacional de invasion a Irak, “llevo
al gobierno de Duhalde a dirigir su mirada cada vez mas hacia Brasil” (Russell y Tokatlian,
2003, 64). A la par del desalineamiento con Estados Unidos, habia comenzado una
reconstruccion de la relacion con Brasil luego de la répida visita del canciller argentino a
Brasil al asumir que disip06 las posibles dudas de esa direccion. Luego de este viaje, Argentina
y Brasil iniciaron un periodo de entendimiento que implico la siguiente triada: reconfigurar
el MERCOSUR luego de tres afios de crisis, negociar en conjunto el ALCA vy solidificar los
espacios regionales en desarrollo.?* Por ejemplo, al interior del MERCOSUR, rapidamente
se logro la firma del Protocolo de Olivos, donde se cre6 el Tribunal Permanente de Revision
de Controversias del MERCOSUR, ?° un reclamo argentino de mucho tiempo en el bloque.
Se avanz6 en forma conjunta dentro del bloque para la promocion de exportaciones, como lo
demostraron las diversas misiones conjuntas a Sudafrica, China e India, durante 2002 y 2003.
A su vez, Argentina impuls6 junto a Brasil negociaciones conjuntas con otros bloques para
insertar productos mercosurefios?® y encontrar una salida al problema de los automotores. En
suma, el nuevo gobierno de Duhalde estableci6 al MERCOSUR como una prioridad
estratégica, que se profundizé con la llegada de Lula al gobierno, quién también revalorizo el

vinculo bilateral y el bloque regional.

La region, Cuba, Colombia y la agenda de seguridad regional

Durante el primer afio de gobierno de Duhalde se realiz6 la II CPS donde se firmaron
los Acuerdos de Guayaquil, que ademas de avanzar en la proyeccion de obras de
infraestructura en el marco de la IIRSA, impulsaba una zona de paz comun para cooperar en
la lucha contra el narcotrafico.?’” De alguna forma, una posicion contrapuesta al “Plan
Colombia” de Estados Unidos. Argentina se mostro muy entusiasta con el conclave regional
y éste constituyd un punto apoyo para el camino del desalineamiento en el contexto de la pos

crisis del 2001. Al respecto, en su libro sobre la Comunidad Sudamericana, Eduardo Duhalde

24 En ese primer viaje a Brasil, declaraba: “afianzar el MERCOSUR vy negociar el ALCA desde la region incluidos
Bolivia y Chile” (Clarin 3/1/2002). La armoniosa relacion bilateral continuaria con Lula Da Silva y Néstor
Kirchner. Un hito en la reconstruccion del vinculo con Brasil fue el “Consenso de Buenos Aires” de agosto de
2003, pero el interinato duhaldista jugd un rol importante luego de las posiciones contrariadas del gobierno de la
Alianza.

25 Véase https://www.parlamentomercosur.org/innovaportal/file/15512/1/protocolo-de-olivos.pdf

26 Es lo que se llamo la misién “MERCOSUR al mundo”. Cabe destacar, como antecedentes del escenario actual
de la insercion internacional del pais y la region, los vinculos con China, el primer pais destinatario de la mision,
iniciados bajo este programa, donde se colocaron productos como carnes, cueros, lacteos, soja y acero.

27 Véase http://www.iirsa.org/admin_iirsa_web/Uploads/Documents/rp_consenso_de_guayaquil.pdf
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afirmé que “los gobiernos de los paises hermanos de América Latina estuvieron junto a
nosotros y nos brindaron su permanente apoyo; éste fue decisivo durante la complicada
gestion que nos tocd asumir en una encrucijada histérica” (Duhalde, 2006:12)2

En torno al principio de no intervencion en paises terceros dos topicos claves, como
fueron Cuba y Colombia para el gobierno anterior, la administracion duhaldista fue ambigua
al menos en los comienzos. Durante el primer afio la votacion sobre Cuba fue en abril y
Argentina, todavia bajo la estrategia de Remes Lenicov ante el FMI y el intento de lograr
apoyo norteamericano a la refinanciacion, adhiri6 y votd un proyecto encabezado por
Uruguay que invitaba a Cuba a respetar los derechos humanos en la isla. Aunque menos fuerte
que las condenas anteriores, el proyecto cuestionaba el sistema politico de la isla y fue
acompanado por Estados Unidos y otros paises, mientras que Brasil se abstuvo. En el plano
interno, el Congreso sancionaba un proyecto que pedia al Ejecutivo no condenar a Cuba con
el voto argentino. Aun asi, se continu6 con la posicion de condena establecida a partir de los
’90.% A fin de ese afio, y en visperas de un nuevo voto durante los primeros meses de 2003,
con las reformulaciones de la politica exterior ya sefialadas en torno a Estados Unidos, a Irak,
a los organismos financieros y el acercamiento a la region, comenzd a gestarse un cambio de
rumbo con relacién a Cuba.?° Se adjudica también el cambio de voto de Duhalde al escenario
doméstico de eleccion presidencial convocada para el 27 de abril, donde su candidato Néstor
Kirchner disputaria con el ex presidente Menem. De esta manera, en abril del 2003, tras la
votacion condenatoria por parte de la ONU, se produjo la abstencion de nuestro pais
retomando una tradicién abandonada durante los gobiernos de Menem y De la Rua.

En torno a Colombia, Argentina continu6 con la linea trazada por la administracion de
la Alianza respaldando al gobierno constitucional de Colombia y reafirmando el principio de
no intervencion, es decir, el no involucramiento de la Argentina en los problemas de
Colombia. Este posicionamiento junto a Brasil implicaba reforzar una cooperacion militar
que siempre existi6 a niveles de ejercicios conjuntos y que a su vez tenia la particularidad de

que no aceptar realizarlo con los Estados Unidos quién habia solicitado la inmunidad para el

28 Duhalde fue un gran impulsor de las instancias regionales, tanto de las CSP como luego de la CSN. Cabe agregar
que fue el primero en ocupar el cargo de Presidente de la Comision de Representantes Permanentes del
MERCOSUR entre 2003 y 2005, cargo impulsado por el “Consenso de Buenos Aires”.

2 «“Alfonsin reclamé que el Gobierno se abstenga de votar contra Cuba (...) El ex presidente y senador bonaerense
present6 un proyecto de resolucion para que el Gobierno no vote contra Cuba en las Naciones Unidas por el tema
de los derechos humanos. El canciller lo habia afirmado y luego Duhalde lo relativizo” (Pagina 12, 7/2/2002). La
camara de diputados también elabord un proyecto similar formulado por el diputado del PJ Jorge Obeid.

39 Declaraba Duhalde: “El voto en la comisiéon de derechos humanos sera de abstenerse. La Argentina no va a
condenar a Cuba, un pequefio pais bloqueado. Lo consideramos muy inoportuno (...) “el embargo econémico a
que es sometida Cuba no contribuye a mejorar los derechos humanos” La Nacion (16/04/2003).

13



ingreso de sus tropas.
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