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Resumen

Este estudio examina la insercion internacional de Argentina durante el gobierno de Néstor
Kirchner (2003-2007), enfocandose en la redefinicion de los vinculos estatales a través del
concepto de "alianzas estratégicas". Se parte de la premisa de que, aunque Argentina buscé
consolidar relaciones bilaterales significativas con Estados Unidos, China, Rusia y Brasil,
ninguna de estas alcanz6 plenamente la categoria de una alianza estratégica segin los
criterios tedricos propuestos por M. E. Lorenzini (2010). El trabajo revisa y ajusta este
concepto clave y, posteriormente, analiza las relaciones bilaterales de Argentina con las
mencionadas potencias bajo este marco conceptual con el objetivo de determinar si alguna de
estas relaciones cumplié con los requisitos para ser considerada una alianza estratégica en el
sentido mas estricto del término.
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Abstract:
This study examines Argentina's international insertion during the government of Néstor

Kirchner (2003-2007), focusing on the redefinition of state relations through the concept of
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"strategic alliances." Relying on the premise that, although Argentina sought to consolidate
significant bilateral relationships with the United States, China, Russia, and Brazil, none of
these fully met the criteria of a strategic alliance according to the theoretical framework
proposed by M. E. Lorenzini (2010). The study revises and refines this key concept and
subsequently analyzes Argentina's bilateral relations with the aforementioned powers within
this conceptual framework to determine whether any of these relationships fulfilled the
requirements to be considered a strategic alliance in the strictest sense of the term.
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Introduccion

La insercion internacional de Argentina durante el gobierno de Néstor Kirchner (2003-2007)
se caracterizo por una reconfiguracion de las estrategias diplomaticas y una redefinicion de
los vinculos estatales, situacion que, en funcion de su estudio, plantea interrogantes clave

sobre las prioridades y objetivos de la Politica Exterior (PE) argentina.

Para ello, la literatura sobre las relaciones internacionales provee de abordajes teoricos y
conceptuales imprescindibles para desentrafiar e identificar estos fendmenos. Sin embargo,
cuando estos carecen de la precision adecuada, cual herramienta, pierden su filo y utilidad en
el analisis. Es asi que, este estudio se propone un sucinto abordaje desde el concepto de
“alianzas estratégicas” de los vinculos bilaterales de la Argentina con los Estados Unidos,
China, Rusia y Brasil durante el gobierno de Kirchner. En donde se sostiene como hipotesis
que, ninguna de estas relaciones llega a dar plenamente con el sentido de este concepto. Esta
sospecha se fundamenta en una serie de observaciones preliminares sobre las relaciones
bilaterales de Argentina durante el periodo analizado. En primer lugar, se parte de la hipdtesis
de que muchas de estas relaciones se desenvolvieron sobre agendas de corto plazo, con una

orientacion tactica mas que estratégica, y centradas en intereses coyunturales antes que en


https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/

Cuadernos de Politica Exterior Argentina (Nueva Epoca), 141, Enero-Junio 2025

ISSN 1852-7213 (edicion en linea)

proyectos compartidos de largo aliento. En segundo lugar, se presume que las marcadas
asimetrias estructurales en la mayoria de los vinculos limitaron la posibilidad de establecer
una cooperacion equitativa y sostenida. Finalmente, se plantea que la ausencia de
mecanismos institucionales estables para la coordinacion de politicas o la resolucion de
conflictos impidié la consolidacién de vinculos densos y sostenibles. Estas suposiciones
iniciales orientan el andlisis empirico del trabajo, permitiendo contrastarlas con las
condiciones exigidas por el concepto de alianza estratégica. Estas razones, combinadas con
un uso frecuente pero poco sustantivo del término "alianza estratégica" en el discurso oficial,
motivan la necesidad de un anélisis critico y riguroso desde una perspectiva conceptual mas

precisa. No sin antes, pasar por dar filo y ajustar el uso del concepto de alianza estratégica.

Se optd por examinar las relaciones bilaterales de Argentina con Estados Unidos, China,
Rusia y Brasil por tratarse de actores internacionales de peso en el contexto global en
reconfiguracion durante el periodo 2003-2007, asi como por su relevancia dentro de las
orientaciones estratégicas que el gobierno argentino buscaba consolidar. Estas potencias
representaban, de distintas formas, oportunidades y desafios para la redefinicion de la
insercion internacional del pais. A su vez, se decidi6 mantener un abordaje panoramico que
priorizara una aproximacion general a distintos tipos de vinculos relevantes, en lugar de un
analisis exhaustivo de un Unico caso, con el objetivo de ofrecer un diagndstico mas amplio
del momento historico. Finalmente, se dejo deliberadamente fuera de este analisis a otros
actores significativos —como la Union Europea o paises vecinos— por razones de
delimitacion del objeto de estudio, sin descartar su inclusion en futuras investigaciones

complementarias.

En primer lugar, se desarrollan aspectos claves de la propuesta conceptual de M. E. Lorenzini
(2010) con respecto a las alianzas estratégicas. Posteriormente, tendra lugar el analisis de los
vinculos bilaterales de la Argentina con los Estados Unidos, China, Rusia y Brasil durante el
gobierno de Kirchner, a través de la lente conceptual propuesta, con la intencion de evaluar si
alguna de estas relaciones lleg6 a revestir el cardcter de una alianza estratégica, bajo el rigor
conceptual establecido. Finalmente, se proveen algunas conclusiones y reflexiones a modo de

cierre del presente trabajo.
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Alistando las herramientas: una revision del concepto de “alianzas estratégicas”

El punto de partida de este trabajo estd en el concepto de alianza estratégica, el cual se ha
caracterizado por la falencia en claridad de aquello a lo que refiere y se ha convertido en una
marca para etiquetar vinculos estatales que, a fin de cuentas, poco termina por decirnos de
estos. Coincidiendo con Lorenzini, la autora encuadra a este concepto en un contexto donde
“la generalizacion de su empleo contrasta con las escasas definiciones que de este concepto
se encuentran” (2010, p. 4). Incluso sefiala que, a principios del siglo XXI, los lideres de la
region comenzaron a referirse a las alianzas estratégicas casi al unisono. Sin embargo,
contrasta en que, si académicos, politicos y responsables de politicas no comprenden
realmente qué son las alianzas estratégicas, resulta complicado implementarlas de manera
efectiva (Lorenzini, 2019, p. 84). Este panorama, lejos de plantear la obsolescencia de este
término, resalta la necesidad de acercarnos a la realidad desde una mayor claridad conceptual

y desarrollar las herramientas correctas para ello.

En esta misma linea, es que Lorenzini propone y desarrolla el contenido del cual dotar a este
término. Sostiene que “una alianza estratégica comprende al vinculo bilateral de modo
integral y se basa en una relacion bilateral profunda y densa” (2010, p. 6). Asimismo, plantea
que las alianzas estratégicas “between States refer to agreements characterized by strong
political will and high commitment oriented to achieving common goals. It requires partners
to design policies together and share resources, activities, and information with a long-term
horizon” (2019, p.94). Brevemente, a lo largo de diversas de publicaciones, la autora propone
una serie de caracteristicas que deben estar presentes como condicion de una alianza

estratégica:

Identificacion de objetivos comunes. Como punto de partida, debe existir una
complementariedad en los intereses compartidos por los socios. Esto no significa,
necesariamente, que los intereses sean idénticos, “puesto que la idea de complementariedad
supone tanto semejanzas como diferencias” y estas ultimas no siempre tienen una
connotacion negativa (Lorenzini, 2010, p. 8). Esto supone un desplazamiento de la
identificacion del enemigo en las alianzas tradicionales, hacia la identificacion de intereses en

las alianzas estratégicas.
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Identificacion de diferencias y conflictos. El reconocimiento de las diferencias y focos de
conflicto es un elemento indispensable, puesto que le permite a las partes pensar en los cursos
de accion orientados a conciliarlas. Si las alianzas estratégicas estan constituidas por Estados
y estos son egoistas, el conflicto es un escenario que las partes no pueden evitar contemplar

(Lorenzini, 2010, p. 8).

Alcance temporal de mediano/largo plazo. Los plazos juegan un rol destacado en la
proyeccion de una alianza estratégica. En un horizonte de mediano y largo plazo “la sombra
del futuro” opera como un factor de control que condiciona los comportamientos y puede
disuadir a los socios en la adopcion de comportamientos oportunistas, los cuales quebrarian
la cooperacion entre los aliados. La proyeccion en el tiempo es un elemento que distingue a
las alianzas estratégicas de las alianzas tradicionales y de las alianzas por conveniencia, ya

que estas ultimas se encuentran acotadas a la obtencion de resultados rapidos y son efimeras.

Coordinacion de politicas y mecanismos de didlogo. La construccion de una alianza
estratégica demanda un mayor grado de coordinacion de politicas (aunque no se orienta a la
construccion de una politica externa comun). Si las partes “no fijan una agenda de temas o las
metas son poco concretas, las alianzas corren el riesgo de transformarse en un discurso
retorico o en una ampulosa estrategia verbal” (Lorenzini, 2010, p. 10). La posibilidad de
armonizar los intereses también depende de la existencia de mecanismos de consulta y

didlogo permanentes y dindmicos para coordinar las decisiones entre los socios.

Beneficios y costos mutuos. Las partes de una alianza estratégica deben estar dispuestas a
aceptar los costos derivados de la puesta en practica de los cursos de accidén. Si bien los
costos son reciprocos, estos no son necesariamente simétricos. Inicialmente, la cuestion de la
asimetria no tiene implicaciones negativas. Sin embargo, cuando la cooperacion y la
coordinacion fallan repetidamente y solo un socio soporta los mayores costos, el fin de la

alianza es claramente previsible (Lorenzini, 2019, p. 92).

Caracter integral. Son relaciones de cooperacion que abarcan las areas politico-diplomatica,
economico-comercial y estratégico-militar. A diferencia de las alianzas tradicionales, que se

restringian al ambito estratégico-militar (Lorenzini, 2010, p. 12).

Selectividad. Es poco recomendable conformar alianzas estratégicas de modo universal. Por

el contrario, la nocion de selectividad viene de la mano de la eleccion de prioridades. Asi, los
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Estados optaran por aquellas relaciones que consideren prioritarias para forjar alianzas
estratégicas. El criterio para priorizar unos actores por encima de otros puede adquirir

diferentes significados (Lorenzini, 2010, p. 12).

A partir de estas siete caracteristicas, este trabajo adopta un enfoque cualitativo de andlisis
comparado. Cada rasgo serd considerado como una dimensidon analitica para observar
empiricamente en los vinculos bilaterales seleccionados. Para ello, se recurrird a fuentes
secundarias como discursos oficiales, literatura académica especializada y coberturas de
prensa que permitan identificar la presencia, ausencia o ambigiiedad de cada dimension en

los casos analizados.

Esta estrategia metodologica permite operacionalizar el concepto de “alianza
estratégica” y aplicar un marco sistematico para evaluar su correspondencia con las practicas
de la PE argentina entre 2003 y 2007. En este sentido, se proponen indicadores especificos
para cada dimension conceptual: para la identificacion de objetivos comunes, se consideraran
los enunciados conjuntos, tratados o politicas compartidas; para el reconocimiento de
diferencias y conflictos, se observaran gestos diplomaticos, tensiones publicas o medidas
unilaterales; la dimension temporal se examinara a través de la continuidad o ruptura de los
compromisos asumidos; la coordinacion de politicas sera identificada por medio de
mecanismos institucionalizados de didlogo o acciones conjuntas; la reciprocidad de
beneficios y costos se evaluard a partir de los efectos diferenciales que las politicas adoptadas
tuvieron sobre cada parte; el caracter integral se analizara considerando la cobertura tematica
de la relacion (econdmica, politica y estratégica); y la selectividad sera observada en funcion
de la prioridad relativa otorgada al vinculo bilateral frente a otras relaciones en la PE de
Argentina. Estos indicadores orientan el andlisis empirico posterior y permiten establecer en

qué medida los vinculos bilaterales se acercan —o no— al ideal de alianza estratégica.

Del concepto a la accion: el andlisis de los vinculos bilaterales durante el gobierno de

Néstor Kirchner (2003-2007) desde las alianzas estratégicas

Es asi que, tomando este marco conceptual como punto de partida, se pretende analizar las
relaciones con los Estados Unidos, China, Rusia y Brasil en la PE del gobierno de Néstor

Kirchner. Con la intencion de observar si alguna de estas relaciones bilaterales ha revestido el
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caracter de una alianza estratégica. Y en caso de que alguna de estas no sea asi, identificar

cudles son los elementos faltantes o divergentes.
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Estados Unidos

El gobierno de Néstor Kirchner se encontrd con un buen clima de relaciones con los Estados
Unidos durante sus primeros afios, debido a una convergencia en determinados intereses. El
hecho de que Argentina alcanzara un acuerdo con el Fondo Monetario Internacional (FMI) y
con sus acreedores privados en default era un punto de llegada compartido entre ambos.
Particularmente, la intencion que motivaba a Argentina hacia tal fin estaba en lograr su
reinsercion internacional y cerrar estos problemas condicionantes desde el frente externo (lo
cual implicaba procesos de negociaciones donde el apoyo de Estados Unidos era
practicamente imprescindible). Mientras que, a Estados Unidos le impulsé la preocupacion
por un efecto contagio de la crisis argentina hacia otros mercados emergentes
(principalmente, Brasil) (Miranda, 2014) y el demostrar que el test case de su nuevo enfoque
para afrontar las crisis de deuda era exitoso (Russell y Tokatlian, citado en Ferndndez

Alonso, 2006).

Es asi que vamos a atender desde 2003 hasta 2005 a un periodo donde hubo significativos
intercambios de gestos politicos favorables y de apoyo politico' —vale destacar, en ninglin

momento, de apoyo econdémico—.

Sin embargo, una vez resueltos estos temas —que respondian a intereses individuales— con
resultados positivos, las diferencias volvieron a hacerse presentes. El gobierno de Bush se

olvido de Argentina, y el gobierno de Kirchner tampoco se preocupd por cultivar un vinculo

! De parte de Estados Unidos, se puede destacar: la visita de Colin Powell —secretario de Estado

estadounidense— a Argentina poco después de la asuncién de Kirchner; la invitacion de George W. Bush a
Kirchner para una visita oficial en Estados Unidos (donde hubo un apoyo personal de Bush a Kirchner, lo cual
que es una foto importante en la politica internacional); el apoyo para que Argentina alcanzara tanto el Acuerdo
Transitorio como el Acuerdo Stand By con el FMI (considerando, el apartamiento del funcionario Anoop Singh
del caso argentino y las declaraciones publicas a favor de Argentina); la decision unilateral de la inclusion de
mas productos exportables de Argentina en el Sistema Generalizado de Preferencias norteamericano (de 17 a 35
productos); la exclusion de Argentina de la lista de paises a los que no les venderia pertrechos militares (a pesar
de no apoyarle en la intervencion en Irak y cancelar los ejercicios militares aéreos conjuntos planificados a
realizarse en Mendoza en 2003); la presion para que se dilatara en la justicia norteamericana los casos
presentados por fondos buitre.

De parte de Argentina, se puede destacar: la ratificacion de Roberto Lavagna como ministro de Economia
(Miranda, 2014); la ratificacion de dos instrumentos internacionales (ya firmados) sobre la Iucha contra el
terrorismo de las Naciones Unidas y de la OEA (Miranda, 2018a); el cambio de su actitud reticente a realizar
ejercicios militares con Estados Unidos (que habia desactivado en 2003); la reforma de ley de lavado de activos;
el cambio en la decision de no participar en Mision de Estabilizacion de las Naciones Unidas en Haiti
(MINUSTAH) (Garcia Sigman, 2012); la no derogacion de ninguno de los tratados de inversiones firmados; la
continuacion del reclamo frente a Iran para que sus ciudadanos compadecieran ante la justicia argentina por el
caso del atentado a la Asociacién Mutual Israelita Argentina de 1994.
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con Estados Unidos (Russell, 2010). Ninguno de los gobiernos pretendi6 cambiar esta
situacion de desencuentros, poniendo fin al periodo anterior, e iniciando uno de desinterés y
confrontacion. Ello puede evidenciarse en dos momentos clave: el trato dispensado al
presidente estadounidense George W. Bush en la 4ta Cumbre de las Américas de 2005*
(como el punto de inflexion en las relaciones) y la negativa al pedido de Nicholas Burns —en
su visita a Buenos Aires de 2007— a que Argentina participara del aislamiento internacional

a Hugo Chévez (como una segunda oportunidad, que fue rechazada) (Miranda, 2018a).

A partir de alli, Estados Unidos comenzdé una penalizacion politica sobre Argentina.
Utilizando términos que denostaban al gobierno —como caudillismo o populismo—,
presentandolo como un admirador de Chavez, o recuperando el discurso sobre la inseguridad
juridica en Argentina (Russell, 2010). Asimismo, Estados Unidos ya no mostr6 la misma
tolerancia que en otro momento frente a las criticas de Argentina a los organismos
multilaterales de crédito, tales como el FMI. Y reclam6 a Argentina que resolviera una serie
de cuestiones pendientes, como el hecho de que presentara alguna solucién para con los
holdouts del canje de deuda de 2005 (que implicaba la reapertura del mismo). Por el
contrario, el gobierno de Kirchner no estaba dispuesto a reabrir el canje y pago
anticipadamente la totalidad de sus acreencias con el FMI. Tampoco hubo nuevamente

ninguna reunion bilateral entre los mandatarios.

En un horizonte de relaciones de mediano y largo plazo, como fue mencionado, “la sombra
del futuro” condiciona los comportamientos. La limitada percepcion temporal en los
objetivos convergentes hizo que pesara menos sobre Argentina la decision de tomar una
posicioén confrontativa con Estados Unidos. Segin Russell (2010), se pasé a un escaso —y

luego nulo— didlogo presidencial con pocas expectativas mutuas.

Si bien hay un planteo de un cambio en el patrén de relacionamiento —al que Kirchner
denomin6 como las “relaciones maduras”—, esta variacion en la politica hacia la potencia no

se tradujo en avances significativos en la relacion, sino en un mejoramiento transitorio. La

2 El gobierno de Bush habia tratado de insertar el tema del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA) en
la agenda de temas de la cumbre, fuera de las formalidades propias de esta. Era un tema rechazado tanto por
Brasil, Venezuela y Argentina (cuya posicion se define en la Cumbre de Miami de 2003). Pero, por diferentes
motivos y formas. Para Estados Unidos, en las relaciones con Venezuela las cartas ya estaban echadas y no
sorprendia su posicién. Pero, si sorprendié el comportamiento de Argentina en su rol de pais anfitrion. Donde
convalidé una contra cumbre a poca distancia, con los movimientos antiglobalizacion, antiyanqui, cubano y
venezolano. Dando protagonismo a la figura de Chavez como principal orador.
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agenda compartida entre Estados Unidos y Argentina fue a fin de cuentas una agenda
minima, centrada en el tema de la crisis de la deuda externa argentina (a pesar de esbozarse

una agenda ampliada). Segun estos términos, habria sido mas bien una alianza oportunista.
China

El gobierno de Néstor Kirchner comenzo6 a dar mayor relevancia al vinculo con China, en un
contexto donde las relaciones se veian impulsadas por el reciente crecimiento del intercambio
comercial. Argentina tenia como expectativa forjar, sobre ese vinculo comercial creciente,
una alianza politica. Entendia que podria computarle mayor poder y autonomia, para
contrabalancear otras relaciones de dependencias consolidadas —por ejemplo, con Estados
Unidos o con Brasil— (Miranda, 2015). Asi, la Argentina veia en China un aliado para la

concrecion de sus objetivos.

En 2004, las visitas reciprocas de Kirchner y Hu Jintao dieron inicio a una nueva etapa en las
relaciones. Segin Wu (2023), el intercambio de visitas entre los dos jefes de Estado en el
lapso de medio afio era un evento poco comun, y pretendia mostrar que ambas partes
otorgaban gran importancia al desarrollo de las relaciones bilaterales. Durante la visita de
Estado a la Argentina —en el marco de una gira latinoamericana— del presidente Hu Jintao,
la firma del “Memorandum de Entendimiento sobre la Cooperacién en el Comercio y la
Inversion” fue lo mas significativo de este encuentro (Teruggi, 2022) Alli acordaron el

establecimiento de una Asociacion Estratégica.

Sin embargo, va a quedar de manifiesto que los intereses de cada una de las partes —que en
primera instancia podian considerarse complementarios— comenzaron a registrarse como
disimiles y mostrar que no habia una verdadera identificacion de intereses comunes. China no
tenia objetivos convergentes con las expectativas argentinas. China vio al pais como un
proveedor de materias primas y alimentos, y un aliado méas en América Latina. Pero, no como
un socio con el que quisiera complementar las relaciones comerciales con una alianza politica

(como si sucedio en el caso de Brasil).

Asimismo, la creciente asimetria de poder entre China y Argentina convirtié a los posibles
beneficios y costos en cada vez mas desiguales entre las partes. En la medida que China se
convertia en el eje de la relacidon, y poseia herramientas de poder que aplicar sobre la

Argentina. Por ejemplo, en 2007 —por causa de la presion de sectores domésticos
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(principalmente, la Unién Industrial Argentina)— el gobierno decidi6 aplicar medidas
restrictivas a 11 sectores de las importaciones provenientes de China® (Ambito Financiero,
2004%). Esta situacion produjo malestar desde el gobierno chino, que no dudé en utilizar el
acceso a su mercado doméstico como una herramienta para disciplinar a la Argentina:
aplicando rigurosos controles fitosanitarios al ingreso de la oleaginosa, sobre todo limitando
el ingreso de aceite de soja (Paginal2, 2010°). Cabe destacar que los costos resultantes de
estas acciones para cada una de las partes tenian pesos claramente disimiles, donde Argentina
era mucho mas vulnerable. Como sostiene Oviedo (2015), se dio una ampliacién de la brecha
asimétrica que cambid las posiciones de ambos paises en la estructura internacional —a través
de la formacion de relaciones Norte-Sur—: China emergié como gran potencia economica y
cada vez mas del Norte; mientras que Argentina se situa en la periferia, estabilizada en el Sur.
Cuando esa asimetria dejé de ser benévola, se tornd en una subordinacion a las politicas
chinas (Miranda, 2015). Por tanto, mientras que China pudo cumplir con la mayor parte de

sus objetivos, Argentina fracasé en ellos.

Si bien el vinculo bilateral crecidé de manera significativa en este periodo y el comercio con
China fue un factor relevante en la recomposicion de la economia argentina, se puede
entender que el trato de China para con Argentina no fue el de considerarlo como aliado
estratégico bajo el parametro conceptual referenciado. Como también, China fue la que
decidi6 el lugar que Argentina debia ocupar en la estructura bilateral. Asimismo, la relacion

no fue mas alla de la dimension comercial.
Rusia

Por causa de la iniciativa de Néstor Kirchner y Vladimir Putin —el presidente ruso—, ambos
paises comenzaron los primeros acercamientos a principios de la primera década del Siglo
XXI. EI gobierno de Kirchner busco recuperar la intensidad y densidad que el bilateralismo

supo tener en otras épocas. Pensando en Rusia como una opcion favorable a la

* Brasil, India y Rusia también lo hicieron y en un nimero importante, pero como los intereses de Beijing con
estos paises tenian un peso distinto, la actitud también fue diferente (Miranda, 2015).

* Ambito Financiero. (2004, diciembre 16). Kirchner limita ingreso de productos chinos.
https://www.ambito.com/portada-principal/kirchner-limita-ingreso-productos-chinos-n3302502

> Pagina/12 (2010, abril 23). A los chinos no les gusta el antidumping.

https://www.paginal 2.com.ar/diario/economia/2-144436-2010-04-23.html



https://www.pagina12.com.ar/diario/economia/2-144436-2010-04-23.html
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diversificacion de las relaciones exteriores del pais, tanto desde una perspectiva econdmica

como politica (Miranda, 2018b).

En 2003, en su visita a Mosc1, el vicecanciller J. Taiana abri6 un nuevo periodo de consultas
politicas en las que se trataron temas de interés bilateral, regional, multilateral e internacional
(Caruso, 2010, p. 4). Como también fueron confirmadas las coincidencias de posturas con
respecto a temas clave de la agenda de la 58* Asamblea General de las Naciones Unidas

(AGNU), proxima a comenzar (Caruso, 2010, p. 4).

En 2005, Néstor Kirchner y Vladimir Putin tuvieron su primer encuentro bilateral, en el
marco de la AGNU. Donde ambos presidentes se reunieron con la intencién de estrechar los
lazos. Tras el inicio de las relaciones “con el pie izquierdo” en 2004, por la cancelacion por
parte de Putin de un encuentro con Kirchner —por demoras en su vuelo— (La Nacion,
2022°), junto con otros gestos argentinos como la demora en la designacion de un nuevo
embajador (Caruso, 2010, p. 5). Diferentes analistas sefialan que, en respuesta a la demora de
Kirchner, Putin no considero la visita a Argentina en su viaje a Sudamérica en el mes de

noviembre del mismo afio (Caruso, 2010, p. 6).

En sus relaciones politico-diplométicas, ambos paises se brindaron apoyo mutuo en las
votaciones de Naciones Unidas que eran de su interés central: como la cuestion de la
soberania de las Islas Malvinas para Argentina, y la cuestion de la situacion de los derechos
humanos en Chechenia para Rusia. Ademas, coincidieron en la mayoria de sus votaciones en
la AGNU (Caruso, 2010, p. 3). Lo que destaca la gran coincidencia entre ambas lineas de
politica exterior en cuestiones generales y en temas que afectan particularmente a cada

Estado.

Sin embargo, en este periodo el avance hacia la profundizacién de las relaciones se va a
encontrar con un escollo que va a significar un freno. En 2006, las medidas restrictivas que el
gobierno argentino impuso a la exportacion de carne a Rusia enfriaron el vinculo entre ambos

paises (Paginal2, 20067). Esta medida colocaba las presiones internas por encima de

® La Nacion (2022, febrero 25). Guerra Rusia-Ucrania: el dia que Néstor Kirchner hizo esperar dos horas a
Vladimir Putin en un aeropuerto. https://www.lanacion.com.ar/politica/guerra-rusia-ucrania-el-dia-que-nestor-
kirchner-hizo-esperar-dos-horas-a-vladimir-putin-en-un-nid25022022/

7 Pagina/12. (2006, abril 8). En Mosci extrafian el asado.
https://www.paginal2.com.ar/diario/economia/subnotas/65332-21484-2006-04-08.html



https://www.pagina12.com.ar/diario/economia/subnotas/65332-21484-2006-04-08.html
https://www.lanacion.com.ar/politica/guerra-rusia-ucrania-el-dia-que-nestor-kirchner-hizo-esperar-dos-horas-a-vladimir-putin-en-un-nid25022022/
https://www.lanacion.com.ar/politica/guerra-rusia-ucrania-el-dia-que-nestor-kirchner-hizo-esperar-dos-horas-a-vladimir-putin-en-un-nid25022022/
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proyectos a largo plazo de insercion internacional®. También, perdié fuerza el respaldo que
Argentina le prestaba a Rusia en el tramite que realizaba para su ingreso a la OMC (Miranda,
2018b, p. 9). Las intenciones que cruzaron Néstor y Putin, cuando se reunieron en 2005,

“parecieron evaporarse” (Miranda, 2018b, p. 8).

En una relacion rotulada de “estratégica”, los paises que la integran deben considerarla
prioritaria. Esto significa que la relacion bilateral tiene precedencia sobre otras relaciones, y
que reviste una importancia fundamental que la hace necesaria. Como sostiene Caruso (2010,
p. 2), si bien Rusia y Argentina “desarrollaron intensos vinculos bilaterales” durante el
periodo, para ninguno la relacion bilateral fue una “prioridad en sus respectivas politicas
exteriores”. Esto les llevd a que ambos priorizaran otros esquemas de vinculacion, objetivos
o problemas dentro de su politica exterior. La falta de una clara selectividad significd una
desaceleracion en el objetivo de recuperar una mayor intensidad del vinculo bilateral. Desde
la dimensién econdmica, si bien el intercambio comercial se incrementd fundamentalmente
desde 2004, este aumento estuvo lejos de los niveles alcanzados en la década de 1980’
(Miranda, 2018a). Tampoco las inversiones planteadas fueron concretadas (Miranda, 2018a).
Desde la dimension politica, la reactivacion de la relacion bilateral amplié el apoyo
internacional bilateral, pero donde el apoyo ruso mostraba claros limites. Por ejemplo, en los
cuatro afnos y medio de mandato de Kirchner no hubo visitas oficiales presidenciales a Rusia
(salvo aquella escala fallida de 2004) ni se gestion6 un viaje de Putin al pais. En esta etapa el

bilateralismo fue moderado, y tallaron més las intenciones que las concreciones.
Brasil

El gobierno de Néstor Kirchner decidi6 priorizar el vinculo con Brasil. Esta cuestion tenia
que ver tanto con los objetivos inmediatos de su PE —como las negociaciones con los
organismos multilaterales de crédito—, sino también con la intencion de cambiar su patron

de relacionamiento externo’. Ademas, con la llegada de las presidencias Kirchner y Lula de

® En los primeros meses de 2006, la suba del precio de la carne, a nivel interno, habia llevado al Ejecutivo
argentino a establecer diferentes medidas para el desincentivo de las exportaciones. Como aumentos en los
impuestos, tope a las exportaciones y barreras administrativas, culminando con la suspension de las
exportaciones por ciento ochenta dias (Caruso, 2010, p.7). Rusia, que importa casi un 30% de productos
carnicos desde Argentina, expresd que no criticaria la medida del gobierno argentino, pero que “El lugar que
dejan unos proveedores lo ocupan otros” (Caruso, 2010, p.8).

® Luego del default de 2001, entr6 en crisis el patron de relacionamiento externo propio de la década de 1990°.
Argentina necesitaba buscar otro sustento para reconstruir su insercion internacional. Alli se ensaya un regreso a
la regién. La intencion era fortalecerse a través de la relacion con Brasil, ampliando su poder (prestado) y sus
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Silva al poder, la relacion tuvo un nuevo impulso gracias a la sintonia y voluntad politica
entre ambos (Taborga, Rolandi y Floro, 2010, p. 4). La diplomacia presidencial tuvo un lugar
importante en el desarrollo de las relaciones bilaterales. Es asi que, los mandatarios
expresaron su intencion de establecer una alianza estratégica entre ambos paises. El primer
encuentro presidencial se realizé en junio de 2003 en Brasilia, donde destacaron la mutua
opcion por establecer una alianza estratégica. Luego, Lula devolvid la visita en octubre del
mismo afio y firmaron el llamado Consenso de Buenos Aires, sentando la relacion bilateral

con base en veintidos puntos (Sigal, 2004).

En esta direccion, se entiende que hubo una identificacion de intereses comunes en temas de
la agenda de PE. Donde esa voluntad comun se plasmé en hechos concretos y relevantes,
tales como: el apoyo brasilefio a la Argentina en sus negociaciones con el FMI, Argentina
modifico su estrategia negociadora al reemplazar su participacion desde el grupo Cairns por
el G-20 —impulsado por Brasil, India y China—, Argentina apoy¢ la iniciativa brasilefia sobre
las modalidades para negociar la integracion continental (abandonando la indefinicion de
afnos anteriores) en la Reuniéon Ministerial del ALCA (celebrada en Miami en 2003), el
acompafiamiento al liderazgo y conduccion militar de Brasil en la MINUSTAH, el
acercamiento de la posicion argentina hacia la brasilefia al respecto de la intervencion

norteamericana en Irak, las intenciones mutuas de fortalecer el MERCOSUR.

Sin embargo, como se puede observar en estos casos, esta convergencia de posturas
respondia a un encolumnamiento de Argentina tras las posiciones asumidas por Brasil. Como
sostiene Osella, “la diplomacia argentina fue acercdndose a posiciones brasilefias no desde un
rol cooperador, sino como escolta” (2016, p. 71). La direccion de los lineamientos era
definida por Brasil, no compartida. En un primer momento, esta politica de acompanamiento
podia tener su sentido, dado el debilitamiento de Argentina a inicios del siglo XXI. En tanto,
esta le permitid sostener posiciones que individualmente no hubiera logrado. Sin embargo,

tras cierta recomposicion de las capacidades de Argentina, su PE quedo sujeta a la de Brasil.

En tanto, fue un factor determinante sobre la relacion bilateral el crecimiento de las
asimetrias de poder (Creus, 2014). Al punto en que se amplio la brecha entre los intereses y

objetivos de cada una de las partes, se agudizaron los dilemas en la cooperacion, y no se dio

margenes decisionales en PE.
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un funcionamiento apropiado a los canales institucionalizados para generar una coordinacion
de sus politicas. Esto se observo en: la distancia entre los objetivos e intereses de cada una de
las partes al respecto del proceso de integracion regional del MERCOSUR ", la ausencia de
una concertacion de posiciones comunes para negociar ante el FMI'', en el tratamiento de las
crisis intraestatales regionales en ningun caso (salvo en la crisis doméstica de Bolivia en
2003) hubo concertacion bilateral previa, en la creacion de la Comunidad Sudamericana de
Naciones'”. También, una diferencia persistente de Argentina fue la negativa a apoyar a
Brasil para que se hiciera —en caso de una ampliacion— de una silla permanente en el
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas. Es asi que, en esta serie de situaciones, se
revelan los limites en la vinculacién con Brasil, y la incapacidad de convertir esa politica de

acompafiamiento en una politica de cooperacidon genuina.

Siguiendo a Dussort (2012, p. 2), la presentada como “alianza estratégica” se torn6 en una
“alianza sin contenido”. Si bien los conflictos son inherentes a toda relacion, cuando los
intereses son contrapuestos o cuando la falta de apoyo politico es explicito, la idea de
sociedad aparece vacia de contenido. Esta cuestion nos lleva a ver la existencia de un claro
hiato entre “lexis” y “praxis” de la politica exterior argentina —como sostiene Osella (2016,
p. 87)—. La relacion, si bien prioritaria para ambas naciones, debe fundarse en acciones de
cooperacion concretas que superen la instancia de la enunciacion de compromisos. En las
relaciones bilaterales argentino-brasilefias hubo: una serie de intereses comunes identificados,
la existencia de mecanismos de didlogo, una nocién de un alcance temporal de largo plazo de

la relacion. Sin embargo, la ausencia de un disefio y coordinacion conjunta de las politicas —

% Para Argentina —como Kirchner afirmé— el MERCOSUR era considerado la via mas importante de
insercion internacional del pais. En este sentido, se destaco la necesidad de consolidarlo, ampliarlo con la
incorporacion de otros paises de la region y profundizarlo, fortaleciendo el andamiaje institucional. Para Brasil,
su intencién con el MERCOSUR era la de consolidarse en el escenario regional como lider, para después
proyectarse al escenario global. Es decir, mientras que para Argentina era un fin en si mismo, para Brasil era un
medio para su proyeccion como gobal player.

1 Si bien desde la capital argentina hubo algunos intentos, estos no prosperaron. Argentina pretendia limitar las
exigencias del FMI en materia de superavit fiscal, en consonancia con su politica de priorizar el crecimiento
como variable para salir de la crisis. Brasil, por su parte, bajo una dindmica distinta de relacionamiento con el
Fondo, producto también de una realidad de deuda diferente y en linea con una politica de “metas de inflacion”,
no se comprometio con la causa argentina en este topico.

'2 Si bien el gobierno argentino compartia el interés de la expansion de la integracion al resto del subcontinente,
no comulgaba con el lugar que la iniciativa brasilefia le daba al pais: donde Argentina fue solo un Estado mas de
los invitados. A la vez que acentuaba la posicion de poder de Brasil sobre Sudamérica. Esta cuestion se observa
en la falta de didlogo previo entre las cancillerias sobre la iniciativa brasilefia, y la diferencia entre los enfoques
(donde Argentina pretendia darle prioridad al MERCOSUR). Y quedo plasmado en la ausencia de Kirchner a la
Cumbre de Cuzco.
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dada la creciente asimetria de poder— caus6 que Argentina no lograra salir de su politica de

acompanamiento.
Conclusiones

Tras observar el desarrollo de esta serie de relaciones bilaterales durante la presidencia de
Neéstor Kirchner y contrastarlas con aquella serie de caracteristicas mencionadas, se arriba a

la conclusion de que ninguna de ellas revistio plenamente el caracter de “alianza estratégica’:

Con Estados Unidos, pesé la falta de identificacion de objetivos comunes a largo plazo. Si
bien durante el primer tramo de la presidencia de Néstor Kirchner atendemos a un momento
de relaciones mas cooperativas, estas se basaban en la identificacion de intereses particulares
que convergian circunstancialmente. No acontecid una identificacion de intereses con

perspectiva de largo plazo.

Con China, careci6 de un caracter integral. Si bien las relaciones bilaterales crecieron en gran
manera, estas no lograron trascender el ambito de las relaciones comerciales y avanzar hacia
una alianza politica que lo complementara. Tampoco, se logr6 una verdadera convergencia en
los objetivos e intereses que las partes tenian sobre el vinculo. Asimismo, los costos y

beneficios reciprocos cada vez fueron mas asimétricos.

Con Rusia, no hubo una clara selectividad. Si bien se pretendié relanzar las relaciones, las
mismas en un lapso de tiempo breve se enfriaron por la falta de voluntad para solucionar y
trascender los conflictos, como también, por la falta de una clara selectividad en su PE que

les llevara a dar prioridad el vinculo bilateral.

Con Brasil, incidié la ausencia de coordinacion de las politicas. Si bien hubo un planteo
explicito en el discurso de Néstor Kirchner de construir una alianza estratégica con Brasil, el
persistente crecimiento de las asimetrias de poder produjo una ampliacion de la brecha entre
los intereses y objetivos de cada una de las partes. Esto se manifestd en falencias en la

coordinacion de politicas —a pesar de los canales institucionalizados existentes para este fin.

Como bien senala Weber (1992), los tipos ideales —tales como el concepto de
“alianza estratégica”— son construcciones conceptuales puras que no necesariamente existen
en la realidad, pero que se utilizan para analizar y comparar fenémenos sociales. Es asi que

este concepto nos ha servido como una herramienta medidora con la cual contrastar con la
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realidad empirica, sin la necesidad de que sea expresado en su total plenitud. Como resultado,
nos ha dado un panorama mas claro de las distancias entre las condiciones reales de los
vinculos bilaterales analizados y las condiciones que establece como estandar este concepto,
sin el &nimo de menospreciar la importancia de esos vinculos para la Argentina, sino con la
intencion de reflexionar con una comprension mas precisa de las caracteristicas de estos y las

complejidades que presentan.
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