La politica regional
del gobierno de Néstor Kirchner

Sandra Colombo™*®

El 25 de mayo del 2003, el justicialista Néstor Kirchner asumié la presi-
dencia de Argentina, tras la decision de su adversario, el ex presidente
Carlos Menem, de no presentarse a la segunda vuelta electoral paraevitar
una derrota abrumadora. En contraposicién al modelo predominante en
los 90, que sélo contemplaba el equilibrio macroeconémico como tema
prioritario, el objetivo fundamental del gobierno de Kirchner ha sido “re-
construir un capitalismo nacional serio”, en el cual el Estado debe adqui-
rir un papel principal como reparador de las desigualdades sociales en un
trabajo permanente de inclusion.! Asimismo, ha mantenido un discurso
muy critico hacia los organismos de crédito multilaterales a los cuales
acuso de ser corresponsables de la situacidn argentina, y advirtié que su
gobierno mantendria, con los poderosos del sistema internacional, una
actitud mds firme y menos condescendiente que antafio.
Enelambitointernacional, la prioridad fue conseguir apoyo politico para
“reinsertarala Argentinaen el mundo™, luego del aislamiento que provocéla
cesacion de pagos deladeuda, declaradaendiciembre del 2001. De hecho,
lanegociacién de ladeudaexternay lasalidadel default, intentando recupe-
rar margenes de gobernabilidad sobre la economia nacional, insumié gran
parte de las energias del gobierno en los dos primeros afios de mandato.
Mas alladel tema deladeudaexterna, lapoliticaexteriorde Argentinaha
estado guiada porlanecesidad de generar recursos genuinos que sustenten el
modelo econémico. En este sentido, las negociaciones emprendidas con los
diferentes bloques comerciales — incluido el acercamiento comercial con
Asia—conforman una agenda tendente a diversificar mercados y aumentar
sustancialmente las exportaciones que, mds alld de los discursos
voluntaristas, continian compuestas en lo fundamental por energéticos, pro-
ductos primarios y manufacturas con poco valor agregado.? En este contexto,
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En el primer discurso como presidente, Kirchner sefial las orientaciones que marcarian su gobierno:
“Sabemos adénde vamos y sabemos adénde no queremos ir ni adénde queremos volver... El pueblo ha
marcado una fuerte opcién por el futuro y el cambio (...) Al contrario del modelo de ajuste permanente,
el consumo interno estard en el centro de nuestra estrategia de expansion... Para eso es preciso promover
politicas activas que permitan el desarrollo y el crecimiento econémico del pais, la generacién de nue-
vos puestos de trabajo y una mejor y mds justa distribucién del ingreso. Como se comprenderd, el Estado
cobra en eso un papel principal (...) Cambio responsable, calidad institucional, fortalecimiento del rol
de las instituciones con apego a la Constitucion y a la ley y fuerte lucha contra la impunidad y la corrup-
cién deben presidir no sélo los actos del gobierno que comenzaremos sino toda la vida institucional y
social de la Repiiblica. Queremos ser la generacion de argentinos que reinstale la movilidad social as-
cendente, pero que también promueva el cambio cultural y moral que implica el respeto a las normas y
a las leyes”. Discurso ante la Asamblea Legislativa, 25/5/2003.

Si bien el gobierno ha manifestado la necesidad de diversificar las exportaciones hacia bienes con mayor
valor agregado, es necesario aclarar que durante el periodo posconvertibilidad, el agro (con el “efecto
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la vinculacién con la Unién Europea ha tenido como prioridad eliminar o
neutralizar las distorsiones arancelarias y subsidios de los productos agrico-
las, mientras que enlas negociaciones porel ALCA, ladiplomacia argentina
acompafié a Brasil en laconsecucién de un acuerdo equilibrado, que contem-
ple los intereses de los distintos participantes de la negociacién.?

Alejado del alineamiento con Estados Unidos, y continuando con los
ejes marcados por el anterior gobierno de Duhalde (2002-2003), el presi-
dente Kirchner ha demostrado que el objetivo estratégico de su gobierno
es fortalecer la alianza con Brasil y a partir de alli dar prioridad a la inte-
gracion politica de América del Sur. En su concepcién, esto servird para
reforzar el poder de negociaci6n ante los paises desarrollados en temas
tan importantes como las restricciones comerciales, la deuda externa, el
combate de la pobreza y de 1a exclusién social.

Este pensamiento alenté la firma, en octubre del 2003, del Consenso
de Buenos Aires, por el cual los presidentes de Brasil y Argentina se com-
prometieron a “‘cooperar para impulsar un modelo de desarrollo que ga-
rantice a todos los ciudadanos el pleno goce de sus derechos fundamenta-
les, sobre la base de lalibertad y la justicia social”.* En la misma linea de
accién politica, en marzo del 2004, ambos presidentes firmaron el Actade
Copacabana, en la cual acordaron neutralizar los efectos negativos de la
globalizaciény coordinar las negociaciones con los organismos multila-
terales de crédito, con el objetivo de que las exigencias y condicionali-
dades asociadas alarenegociacién de la deuda externa, no afecten las po-
sibilidades de crecimiento de los paises deudores.

En las Cumbres de Presidentes del MERCOSUR en Asuncidn (junio
del 2003) y en Puerto Iguazii (julio del 2004), demostraron la intencién de
intitucionalizar y ampliar el bloque regional: se promovié la creacién de un
Parlamento del MERCOSUR, de un instituto monetario — base de una
moneda comiin que en principio seria para el turismo y el comercio exte-
rior —, y se puso en funcionamiento el Tribunal de Controversias, primer
organo supranacional regional. Asimismo, se consiguié laampliacién del
bloque con laincorporacién, en diferentes velocidades, de Perti, Venezue-
la, Colombia, Ecuador y México como miembros-asociado.’

El objetivo de conformar un drea de Américadel Sur se concreté en octu-
bre del 2004, cuando el MERCOSUR sellé con la Comunidad Andina de

soya”) y el petr6leo fueron los sectores que liderearon el récord de ventas externas, demostrando que si no
se adoptan medidas concretas para recrear la competitividad industrial, y no se realizan politicas activas
en favor de la industrializacién, poco podrd hacer un discurso que no se respalda en hechos concretos.
El canciller argentino Rafael Bielsa ha trasmitido que la politica exterior estd guiada por una multi-
lateralidad equilibrada: “Nada es excluyente. Asf como el MERCOSUR es la base desde la que se debe
discutir la integracién al Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA), en la agenda internacional
de la nueva administracién figuran con la misma importancia la construccién de una América Latina
estable politica, social y econdmicamente, y el tejido de relaciones maduras y serias con Europa y con
los Estados Unidos”, Diario La Nacién, 9 de junio del 2003,

Palabras del presidente Néstor Kirchner, en el acto de firma de acuerdos con la Repiiblica Federativa
del Brasil — Consenso de Buenos Aires, 16/10/2003.

Los asociados deben mantener una zona de libre comercio con el MERCOSUR y cumplir con la cliusula demo-
critica. Participan con voz y sin voto en las decisiones econémicas, perono opinan de lo politico y lo institucional.
Los socios plenos, en cambio, estdn dentro de una unién aduanera v tienen derecho a voto.
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Nacionesunacuerdo paraconformarunazonade libre comercio entre los nue-
ve paises que integran ambos bloques, y en diciembre del 2004 se instituyé la
Comunidad Sudamericana.® Seguin lo expresado en la Declaracién de Cuzco
(8/12/2004), el principal objetivodelainiciativaradicaen “desarrollarunespa-
cio integrado en lo politico, social, econémico, ambiental y de infraestructu-
ra’”.” Sibien en el documento final se impulsa launion de gobiernos y pueblos
enel procesodeintegracion, la propuestano se aparté de los acuerdos tradicio-
nales, esencialmente econémicos, enlos cuales lejos de atender las demandas
politicas y sociales, primaba la voluntad de alcanzar la apertura y
complementacién comercial entre los bloques, muy en especial por mediodel
desarrollo de lainfraestructura fisica. De hecho, el componente mas concreto
de laDeclaracion fue fortalecerlos programas en curso, entre los cuales se des-
tacé nitidamente la Iniciativa Infraestructura Regional de Sud América
(ITIRSA). No se lograron precisar otros pasos a seguir y se encomendo a los
ministros de Relaciones Exteriores que prepararan un plan de accion.

Es necesarioreconocer que muchos se mostraron escépticos respecto
de alcanzar una verdadera unién sudamericana. En primer lugar, se reco-
nocio que esta iniciativa era fundamentalmente producto de ladiplomacia
brasilefia, y existieron dudas acerca de la decisién del resto de los paises
de acompafiar a Brasil en la consolidacién de su proyecto econémicoy de
liderazgo politico en laregion. En este contexto, la ausencia de tres jefes
de Estados-miembro del MERCOSUR, resulté sintomadtica y generd in-
certidumbre sobre su futuro inmediato.®

Otros factores ponian en duda la viabilidad de una comunidad suda-
mericana. Entre ellos, la vulnerabilidad econémica y la inestabilidad
institucional de 1a mayoria de los Estados involucrados; las disputas terri-
toriales que provocaron lainterrupcién de las relaciones diplomaticas entre
paises miembros (Chile y Bolivia); las diferencias existentes entre Estados

La Comunidad Sudamericana de Naciones estd integrada por los paises-miembro del MERCOSUR,
por los paises-miembro de la Comunidad Andina, junto con Chile, Guyana y Surinam. Esto represen-
ta un drea de 17 millones de kilémetros cuadrados, 361 millones de consumidores, un Producto Bruto
Interno (PBI) de mds de U$S 800 000 millones, exportaciones por valor de U$S 188 000 millones, el
27 % del agua dulce del planeta, 8 millones de kilémetros cuadrados de bosques, recursos en gas y
petréleo para un siglo y el liderazgo mundial en muchos productos alimenticios.

En la Declaracion de Cuzeo, ademds de una declaracién de principios histéricos, se afirma que el espa-
cio sudamericano se desarrollard impulsando las siguientes acciones: [. Concertacién y coordinacion
politica y diplomitica de la region; 2. Convergencia entre MERCOSUR, Comunidad Andina y Chile en
una zona de libre comercio. Surinam y Guyana podrédn asociarse a este proceso sin perjuicio de sus obli-
gaciones con la CARICOM; 3. Integracion fisica, energética y de comunicaciones en América del Sur.
Impulsada por la Iniciativa de Integracion Regional Sudamericana (IIRSA); 4. Armonizacién de politi-
cas de desarrollo rural y agroalimentario; 5. Transferencia de tecnologia y de cooperacion horizontal en
todos los dmbitos de la ciencia, educacién y cultura; 6. Creciente interaccion entre las empresas v la
sociedad civil en la integracion.

Particularmente significativa fue la ausencia de Néstor Kirchner, quien alego tener problemas de salud.
La actitud del presidente argentino se interpretd de diversas maneras: como una muestra de su rechazo a
asistir a reuniones diplomiticas que quedan en lo formal y poco se concretan en la préctica de los paises;
como un emergente de la tensa relacion mantenida con el titular de la Comision de Representantes Per-
manentes del MERCOSUR, y uno de los principales mentores de la Comunidad Sudamericana, el ex
presidente Eduardo Duhalde, o como una sefial de la negativa argentina a aceptar el liderazgo regional
de Brasil.

-
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de un mismo bloque regional — especificamente, la CAN — respecto del
ambito en que privilegiarian su insercién internacional;” laausenciade una
visién comitin de los problemas regionales y mundiales, y, por dltimo, la
constatacion de que ninguna de las iniciativas de integracion previas, es-
pecialmente el MERCOSUR, habian conseguido alcanzar ni siquiera las
metas sefialadas en los acuerdos fundacionales, mucho menos consolidar
mecanismos de coordinacién productiva, o fortalecer una estructura politi-
co-institucional. Segln esta concepcion, se necesitaba fortalecer el MER-
COSUR antes de avanzar en una comunidad sudamericana.

Estailtima posicion fue prevaleciendo en el gobierno argentino hasta
quedar explicita en la Cumbre de Presidentes del MERCOSUR en Ouro
Preto (18/12/2004), cuando Néstor Kirchner exhorté a “rescatar el Trata-
do de Asuncién de entre los papeles del archivo y ponerlo en plena vigen-
cia”, porque “no servird avanzar en otras cuestiones institucionales si la
base misma del acuerdo no es revalorizada™.

El endurecimiento del discurso por parte de Kirchner a fines del afio
2004 debe entenderse en el contexto de una nueva escalada de disputas co-
merciales, acentuadas por el rechazo del gobierno brasilefio de establecer
salvaguardas destinadas a proteger la produccién nacional de las exporta-
ciones de Brasil.'? En repetidas ocasiones, el gobierno argentino habia se-
fialado lanecesidad de concretar medidas para paliarlos desequilibrios en-
tre ambas economias: por ejemplo, integrar las cadenas productivas de
ambos paises; compartir mecanismos de financiacion de las exportaciones
olaproduccién hoy existentes casi exclusivamente en Brasil, debidoaque
se desmantelaron en Argentina durante el menemismo; acelerar la coordi-
nacién macroecondmica, paraque el escenario no cambie constantemente
para los empresarios, y crear alglin mecanismo de reglas claras y consen-
suadas para captar inversiones, que evite que éstas se dirijan a Brasil, gra-
cias a su economia mayor o al ofrecimiento de subsidios e incentivos.

LLa discusidn de estas propuestas se dilaté de manera sistematica por
Brasil, lo que llevé a Kirchner a advertir que si bien el MERCOSUR *‘es
nuestro bloque de pertenencia regional, los beneficios no pueden tener
unasoladireccion”, pues “ninguno de nuestros paises es por si mismo tan
grande ni tan fuerte como para prescindir del destino regional™."!

A pesar de estas controversias comerciales, el gobierno argentino deci-
di6 acompaiiar a Brasil en la solucién de las crisis politicas que estallaron
en Bolivia, Venezuela y Haiti, en un intento por demostrar que laregién
estd preparada pararesolver sus propios conflictos, desalentando todo in-

La Comunidad Andina de Naciones ha estado tensionada entre dos frentes: por un lado, Peri, Colom-
bia y Ecuador estaban negociando acuerdos de libre comercio con Estados Unidos, y por otro, Vene-
zuela y Bolivia que se mostraron cada vez mds cercanos al MERCOSUR.

Las asimetrias entre sectores industriales de ambas economias provoca que sectores brasilefios y ar-
gentinos de la industria textil, de electrodomésticos, de calzados y de automdviles estén en conflicto
debido a la avanzada de los primeros sobre el mercado de los segundos. Esta realidad llevé al ministro
argentino de Economia, Roberto Lavagna, a proponer en septiembre del 2004 la creacion de un régi-
men de salvaguardas consistente en limitar los intercambios comérciales bilaterales cada vez que se
registrase una diferencia igual o superior a 5 % en el ritmo de crecimiento econémico de los dos paises.
1" Cumbre de Quro Preto, 18/12/2004.
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tento intervencionista desde afuera.'? Esta sintonia politica en el ambito
regional, puede verse opacada a futuro por la disidencia que subsiste entre
ambas Cancillerias en relacién con la posible reestructuracién y amplia-
cion del Consejo de Seguridad. En ese aspecto, Brasil estd trabajando
para conseguir una banca permanente y Argentina ha defendido, conti-
nuando con su tradicién histérica, que esa banca debe ocuparse de manera
alternativa por diferentes pafses de laregién.'* Esta parece serunadisputa
que no ha contaminado atn las relaciones bilaterales, pero que puede
acentuarse en tanto el gobierno brasilefio no acceda anegociar las deman-
das argentinas para paliar los desequilibrios econémicos.

Ademas de su asociacion estratégica con Brasil, 1a politica exterior
argentina en la regioén estuvo sobredeterminada por la crisis energética
padecida porel pais, lacual motivé el acercamiento politico hacialos pre-
sidentes de Bolivia y Venezuela, y generé algunos conflictos diplomati-
cos con el gobierno de Chile, superados hacia fin de afio.

Durante el invierno del 2004, Argentina soporté un desabastecimiento
de gas que provocé interrupciones del servicio de electricidad en algunas
industrias y llevo adisponer cortes en distintos puntos del pais. Esto provo-
coque el presidente Kirchner decidiera restringir el suministro pactado con
Chile—principal comprador del gas argentino y que depende de laimporta-
cién para generar energia eléctrica y abastecer parte de su industria—,'* y al
mismo tiempo concretara acuerdos con el presidente de Bolivia, Carlos
Mesa, para ampliar la exportacién de gas a Argentina con la condicién de
que “ni una sola molécula de gas” seareexportada a Chile.'?

Simultaneamente, la Administracién Kirchner decidié consolidaruna
fluida y estratégica alianza con Venezuela, que incluy6 elocuentes gestos
de acercamiento comercial y, de manera consecuente, politicos, y cuyo
futuro se asegurd con laratificacion del gobierno de Chavez a partir del re-
feréndum de agosto del 2004. El apoyo que el presidente argentino brindé

La convergencia politica entre Argentina y Brasil se manifesto en el acuerdo entre ambas Cancillerfas de co-
operar y trabajar en conjunto en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas para el periodo 2004 -2006.
El canciller Bielsa afirmé que *Si Lula fuera el presidente por 50 afios més, podria ser, pero, cémo no pode-
mos tener certeza de ello, jpor qué Brasil va a representar a la Argentina? ; Qué mérito tiene? De ahi que
hayamos planteado un criterio regionalista con dos categorias entre los paises: unos, con el derecho de estar
cuatro afos, y otros, con el derecho de estar dos afios. Si obtiene los endosos correspondientes, Brasil po-
dria estar ocho afios, asi como la Argentina, desde luego”. La Nacion, 1/10/2004,

La restriccion de gas tuvo consecuencias politicas internas en Chile en un contexto permeado por las
elecciones presidenciales del 2005. La oposicién, encarnada por el lider conservador Joaquin Lavin,
retomo propuestas nacionalistas contra Argentina, como un virtual boicot a sus exportaciones o so-
meterla a tribunales internacionales por el incumplimiento del acuerdo de 1995, por el cual debia ase-
gurar la provisién gasifera a Chile. Mas, el gobierno de Lagos desestimd estas presiones y mantuvo
una posicion conciliadora, afirmando que la relacién bilateral con Argentina “es mucho mis que gas”.
Laimportancia de Bolivia para paliar la crisis energética argentina se evidencid en que el presidente Kirchner
viajo tres veces a ese pais durante el afio 2004 con el objetivo de avanzar decididamente en la integracién
bilateral. Los acuerdos firmados aseguraron la integracion energética mediante, entre otros puntos, el incre-
mento de las exportaciones de gas a Argentina de 4 millones a 6,5 millones de metros ctibicos, y la construc-
cion de un nuevo gasoducto que permitiria cuadruplicar ese volumen para el 2006. Por supuesto, la concre-
cidn de este convenio estd supeditada a la estabilidad institucional y la gobernabilidad del pais, lo que explica
el seguimiento atento que la diplomacia argentina hizo del referéndum sobre la politica de hidrocarburos, y el
apoyo que de manera reiterada le brindé a Carlos Mesa.
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a Chavez en plena campaifa demuestra, mas alld de posibles afinidades
ideoldgicas, que la permanencia del lider venezolano garantizaba acuer-
dos fundamentales como la provision de fitel oil venezolano negociada por
Argentina para paliar la escasez de gas; los convenios suscritos en julio
del 2004 para posibilitarlareactivacién de los astilleros de la provincia de
Buenos Aires, con el fin de proveer buques a la industria petrolifera de Ve-
nezuela, y la creacion de una alianza energética entre las empresas vene-
zolana (PDVSA) y argentina (ENARSA) para la exploracion petrolera,
refinacion y distribucion de combustibles.

Reflexiones finales

Luegode la profunda crisis del orden neoliberal, el gobierno de Kirchner
propuso una estrategia de desarrollo que tiene como eje el interés nacional
redefinido en términos de proyecto de crecimiento sustentable, empleoy
produccidn, justicia social y equidad. Sin embargo, hasta el momento,
mads alld de alcanzar lametanada despreciable de estabilizar las variables
monetarias, financieras y fiscales, y de conseguir una mayor gobernabi-
lidad sobre la economia para tener mayor capacidad de formular e imple-
mentar las politicas publicas, las medidas adoptadas por el gobierno no
han modificado las pautas distributivas y productivas basicas del modelo
neoliberal. :

Enel ambito internacional, propuso profundizarlainsercién en el sis-
tema internacional no va adaptindose plenamente a la globalizacion con
una vision fundamentalista— porque ladécadadel 90 demostré que el cre-
cimiento y lamodernizacién no son unresultado automadtico de la apertu-
ra al mundo —, sino aumentando la capacidad de negociacion. Prevalecié
el convencimiento de que una mayor autonomia de decisién permitiria
hacer frente de manera més eficaz alos movimientos desestabilizadores
del capital financiero especulativo y a los intereses contrapuestos de los
bloques mads desarrollados en los diversos foros y organismos
multilaterales.

En este sentido, en el Ambito de las deliberaciones sobre la deuda ex-
terna, el gobierno de Kirchner continué con un estilo de negociacion que
impuso limites a la injerencia de los organismos financieros multilate-
rales para preservar los signos de recuperacion economica que estaban
ocurriendo. También dejé bien en claro que Argentina yano eraaliado auto-
matico de Estados Unidos, a pesar de que surespaldo resultaba fundamen-
tal para conseguir unnuevo y esencial acuerdo con el FMI. Las pricticas de
mayor autonomia en relacion con sus predecesores, se evidenciaron en el
rechazo a que el pais participara en Iraq; en la ratificacién del voto de abs-
tencion respecto del tema cubano en Naciones Unidas, y en la negativa de
darinmunidad juridicatotal a militares norteamericanos que tenian progra-
mado realizar un ejercicio en conjunto con la Fuerza Aérea Argentina en
territorionacional.

Asimismo, mds alld de la oportunidad paralainternacionalizacion de
empresas argentinas y para el crecimiento de las exportaciones de manu-
facturasindustriales, el objetivo de ganar capacidad de negociacién moti-
v6 que la Cancilleria argentina apoyara el proyecto de conformar una
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unién de paises sudamericanos que permita a futuro articular una fuerte
vozregional frente a Estados Unidos y los paises europeos, en un nimero
mas o menos limitado de prioridades.

Sin dudas, el MERCOSUR y larelacién estratégica con Brasil fue-
ron los ejes fundamentales del relacionamiento exterior, y hubo unreco-
nocimiento implicito del liderazgo brasilefio en América del Sur. No
obstante, las negociaciones por separado emprendidas con un pafs tan im-
portante como China, la falta de acuerdos para paliar los desequilibrios
entre ambas economias y la negativa de Brasil arealizar concesiones que
signifiquen una amenaza a su proyecto nacional de convertirse en una
potencia mundial, siguen ocasionando, como en el pasado, recurrentes
conflictos entre ambos paises y el regreso en sectores economicos argenti-
nos de un sentimiento de desanimoy lapercepciénde queel MERCOSUR,
asicomo estd, nosirve. El desafio del gobierno argentino en el corto plazo,
esevitar que los problemas comerciales acaben en crisis politica y, simul-
tineamente, lograr que el apoyo alos intereses de Brasiliaen laregion y en
el mundo, se traduzca en concesiones concretas en materia de economia.
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