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LA ARGENTINA EN EL MUNDO: DE LA DEPENDENCIA CONDICIONANTE A LA AUTONOMIA

IRRELEVANTE*

Andrés Malamud

Introduccion

La Argentina conocio tres modelos de desarrollo, y cada uno estuvo asociado a
una determinada estructura internacional. El modelo agroexportador, exitoso entre 1880
y 1930, se encuadrd en un mundo en que Gran Bretafa era la potencia hegemonica y tenia
una economia complementaria con la argentina. Eso habilito altas tasas de crecimiento
econdmico y demografico — aungue no la diversificacion de la estructura productiva. La
crisis financiera internacional de 1930, respondida con la “preferencia imperial” mediante
la cual Gran Bretafia prioriz6 como socios comerciales a los miembros del

Commonwealth, marcé el fin de esta etapa.

El ascenso de los Estados Unidos significd que la potencia hegemdnica ya no seria
econdmicamente complementaria sino rival de la Argentina. Tras una tentativa frustrada
de reconstruir el modelo anterior via pacto Roca-Runciman, Argentina transité con mayor
0 menor consciencia hacia un modelo basado en la industrializacion substitutiva de
importaciones. Este modelo, méas autarquico que integrado al mundo, funciond
razonablemente bien hasta mediados de la década de 1970, cuando la crisis del petréleo
producida por el boicot de la OPEP aumentd los costos de produccion y lo torné
insustentable.

El tercer modelo... no, no hay tercer modelo. A partir de 1975, el pais oscil6 entre
intentos de apertura econdmica que favorecieron al capital financiero y politicas
proteccionistas que privilegiaron industrias obsoletas. Esto es lo que Pablo Gerchunoff
(2023) ha definido como volatilidad estructural. Desde el Rodrigazo, una combinacion de
devaluacién con tarifazo implementada por el gobierno de Isabel Peron en aquel afio,

Argentina es una hoja al viento. Las subsiguientes crisis fiscales y de deuda consolidaron
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una segunda inestabilidad, la financiera, que combinada con la anterior alimentaron el

estancamiento, la pobreza y la inflacion.

Digresion. Existen en el mundo tres tipos de paises desarrollados: los pioneros,
los herederos y los invitados. Los pioneros son los que innovaron tecnolégicamente y
generaron un excedente de capital que les permitid industrializarse: Inglaterra en primer
lugar, los paises de Europa occidental como reaccién. Los herederos son los
desprendimientos coloniales de aquellos pioneros: Estados Unidos en un lugar destacado,
y luego Canad4, Australia y Nueva Zelanda. Los invitados son aquellos que deben su
desarrollo a una estrategia de los pioneros o los herederos para asegurarse aliados y
mercados: Europa mediterranea y oriental mediante la OTAN y la Union Europea (previa
reconstruccion mediante el Plan Marshall), los tigres asidticos merced al paraguas de
seguridad y el acceso a los mercados provisto por las potencias occidentales. Japon es un
caso mixto, ya que el inicio de su desarrollo fue por imitacion mas que invitacion — pero
luego de la segunda guerra mundial, fueron la proteccion y el financiamiento
norteamericano los que permitieron la reconstruccion. La marginalidad geopolitica de
América Latina determin6 que los paises desarrollados no vieran el beneficio de invertir
para desarrollarla. La causa de que todos los paises de Europa occidental sean
desarrollados y ningun pais latinoamericano lo sea no es geografica, cultural ni
institucional: México no estd mas lejos que Portugal, Argentina no es menos occidental
que Espafia y las instituciones uruguayas no son inferiores a las italianas. Que Argentina
se considere desarrollada hasta 1930 se debe a que, hasta ese entonces, compartia las
caracteristicas de invitado con los paises del Commonwealth. La crisis financiera mundial

la convirtié en colada, y la transicién hegeménica la eché de la fiesta.

El siglo XXI, sin embargo, alumbré una buena noticia. La emergencia de China
en particular, y de las economias del Asia Pacifico en general, estan reconstituyendo un
mercado mundial en que la economia argentina es complementaria con la nueva potencia
hegemédnica. Hoy la apertura vuelve a ser negocio, como en el primer modelo de
desarrollo, pero la estructura productiva que la aproveche ya no puede limitarse a los

recursos naturales. Un siglo despues de la crisis de 1930, el mundo nos brinda otra
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oportunidad que solo la diversificacion productiva evitara desperdiciar. Si nos
organizamos crecemos todos. La cuestion que se plantea es si la dimensién nacional es
suficiente o hace falta escalar regionalmente para reducir costos fijos y de transaccion,
estabilizar las politicas domésticas y acolchonar la volatilidad internacional.

La dimension regional del desarrollo nacional

La integracion regional es una estrategia de politica exterior para capturar los
beneficios de la escala. Se propone delegar o compartir competencias regulatorias a
cambio del acceso y ampliacion de mercados. Los paises que adoptan esta estrategia
pretenden, en primer lugar, aumentar los flujos que los unen, sea de productos o de
factores de produccion, y en segundo lugar, crear reglas para administrar esos flujos mas
eficientemente. Flujos y reglas son las dos patas de la integracion.

En la Union Europea, dos tercios del comercio exterior se realiza entre sus
miembros. El principal socio comercial de un tipico pais europeo es otro pais europeo.
En el MERCOSUR, en cambio, la tasa de interdependencia comercial es inferior al 10%.
Es decir, mas del 90% de nuestro comercio tiene como destino al resto del mundo. El
principal socio comercial de Brasil es China, el de Uruguay también y el de Argentina. ..
también. Podria decirse, brutalmente, que el Mercosur esta siete veces menos integrado
que la Union Europea. En los afios 1950, la CEPAL desarroll6 un programa que promovia
la integracion regional con dos objetivos: superar la pequefiez de los mercados nacionales
y compensar la pérdida de los mercados europeos, a los que se vislumbraba encerrandose
en una fortaleza proteccionista. Ni la creacion de la Asociacion Latinoamericana de Libre
Comercio (ALALC) en 1960, ni su transformacion en la Asociacion Latinoamericana de
Integracion (ALADI) en 1980, consiguieron los objetivos. Una de las razones fue la
desconfianza existente entre las dos mayores potencias sudamericanas, Argentina y
Brasil. La rivalidad comenzd a revertirse en 1979, mediante el acuerdo Corpus-Itaipu para
la administracion de los rios comunes, y se consolidd a partir de 1985 con el retorno de
la democracia en ambos paises. La fundacion del Mercosur en 1991, en el marco de la
ALADI, fue el intento mas exitoso de ampliacion de escala. Sin embargo, éxitos
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tempranos, como la triplicacion del comercio intrarregional, se agotaron pronto: a partir

de 1997, el bloque entro en crisis recurrentes de las que nunca se recupero.

A partir del afio 2000, sucesivos relanzamientos del bloque fueron creando
instituciones regionales mas pretensiosas que efectivas. EI Mercosur mantiene hasta hoy
un presupuesto infimo, mecanismos decisorios exclusivamente intergubernamentales y
menos acuerdos con terceros paises que cualquier otro bloque del mundo. Los flujos
intrarregionales se han reducido en términos relativos y las pocas instituciones creadas
para regularlos se han desgastado: doble cobro del arancel, barreras no arancelarias,
bloqueos ilegales de pasos internacionales y conflictos politicos de alto nivel no han
acabado con el Mercosur pero lo han tornado marginal, sea como espacio de desarrollo

econdmico o como plataforma de proyeccién internacional.

La inefectividad de la integracion tiene causas domésticas pero, sobre todo,
externas. Las causas domeésticas incluyen la valorizacion de la soberania nacional por
sobre las reglas transnacionales y la creencia de que copiar las formas de la integracion
europea reproduce su sustancia (Malamud y Schmitter 2011). Las causas externas
incluyen la baja interdependencia regional y la alta dependencia de mercados
extrarregionales, cuya demanda actual supera con creces la demanda potencial de la
region. Si la integracion regional es la preferencia por el vecino, la irrelevancia relativa
del vecino torna la integracion innecesaria. Ambas causas, las domésticas y las externas,

estan cruzadas por una variable comun: la volatilidad.

La volatilidad de la politica exterior por causas domésticas es una peculiaridad
argentina. Los estudios muestran que no se manifiesta en Brasil y México, las otras
potencias regionales (Amorim Neto y Malamud 2015). En ambos casos, la politica
exterior se estructura sobre factores internacionales como el diferencial de poder con los

Estados Unidos, tornandola mas estable.

La volatilidad externa se concentra en los dos precios que ligan a Sudamérica con
el mundo: las commodities, lideradas por el crecimiento chino, y la tasa de interés

internacional, definida por la Reserva Federal de los Estados Unidos. De esos precios
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depende tanto la popularidad presidencial como las chances de reeleccion (Campello y

Zucco 2020), pero también el saldo comercial y el equilibrio fiscal.

Como consecuencia de la dependencia y la volatilidad, América Latina en general
y Argentina en particular han perdido relevancia relativa en el mundo. La menor
relevancia se manifiesta tanto a nivel de las oportunidades (las potencias no nos codician
como antes) como de las amenazas (las potencias no nos temen como a otras regiones).
La evidencia muestra que, desde el fin de la segunda guerra mundial y con més velocidad
desde las crisis del petroleo en los 1970, la region fue perdiendo posiciones en todos los
indicadores de relevancia disponibles: proporcion de la poblacion mundial, peso
estratégico, volumen comercial, proyeccién militar y representacion diplomatica
(Schenoni y Malamud 2021).

Expresando consciencia del cambio de época, la aproximacion entre Argentina y
Brasil que desembocaria en el Mercosur naci6 durante las dictaduras. En 1979, los dos
paises firmaron el acuerdo de Itaipa-Corpus para poner fin a una larga disputa, creando
condiciones para la cooperacion fronteriza. Posteriormente, la posicion brasilefia durante
la Guerra de Malvinas — no de apoyo al uso de la fuerza pero si al derecho argentino sobre
las islas — fomentd la generacion de confianza y dio por terminada la rivalidad estratégica.
La tercera etapa institucionalizd la cooperacion en areas que iban de la economia a la
energia nuclear, y fue lanzada por los nuevos gobernantes democraticos. Electos en 1983
y 1985 respectivamente, Raul Alfonsin y José Sarney se involucraron en un proyecto que
habria sido inviable sin su compromiso personal. Entre 1984 y 1989, Argentina y Brasil
firmaron veinticuatro protocolos con el objetivo de impulsar el comercio bilateral. En
1985 aprobaron la Declaracién de Foz de Iguazu, que sentd las bases de la integracion y
cred una comision bilateral para impulsar el proceso. EI Acta de Integracion Argentina-
Brasilefia fue firmada en 1986, poniendo en marcha el Programa de Integracion y
Cooperacion denominado PICAB. Este acuerdo es considerado como el embrion del
Mercosur. Los presidentes también intercambiaron visitas a instalaciones atdmicas y
emitieron una declaracion conjunta sobre politica nuclear, resolviendo la tltima cuestion

estratégica que podia crear discordia (Mallea, Spektor y Wheeler 2015).
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En 1988 se firmo el Tratado de Integracion, Cooperacion y Desarrollo, punto
culminante del proceso de reaproximacion y construccion de confianza. A partir de ese
momento, el agotamiento de la estrategia de acuerdos sectoriales llevo a un cambio de
rumbo. En 1990, Argentina y Brasil registraron en la ALADI el Acuerdo de
Complementacion Econdmica que sistematizaba los acuerdos preexistentes y anticipaba
la alteracion de la estrategia integradora, y ese mismo afio comenzaron las tratativas con
Paraguay y Uruguay para sumarlos con vistas a formar un mercado comun. Asi como la
integracion europea comenzo con el carbén y el acero (en 1951) para después reorientarse
hacia la apertura comercial y la integracion de mercados (en 1957), asi la cooperacion
sectorial en el Cono Sur derivo en la reduccion de barreras fronterizas y la liberacion del

comercio.

El Mercosur fue finalmente establecido en 1991 mediante el Tratado de Asuncion,
firmado por los cuatro paises. Ademas de la complementariedad y las economias de
escala, el objetivo inicial de Alfonsin y Sarney habia sido la reduccion de amenazas a las
democracias nacientes mediante la desactivacion de hipdtesis de conflicto que
alimentasen los presupuestos y fobias militares. Sin embargo, el articulado contempla

unicamente objetivos econdmicos y comerciales.

El Protocolo de Ouro Preto, firmado en 1994, le dio al Mercosur la estructura
institucional que regiria durante la década siguiente, incluyendo la personeria juridica.
Sin embargo, el bloque no alcanzé el estadio de mercado comun establecido por los
tratados, sino apenas el de unién aduanera incompleta (Bouzas, Motta Veiga y Torrent
2002). Otros tres protocolos completaron su esqueleto juridico: el de Brasilia, que en 1991
establecio el sistema de resolucion de controversias; el de Ushuaia, que en 1998 instituyd
la clausula democratica; y el de Olivos, que en 2002 introdujo un tribunal de revision en
sustitucién de Brasilia. Salvo por la clausula democratica, la normativa mercosurefia se
limita a la integracién econdmica en cuanto contenido y a la estructura institucional en
cuanto forma. Asuntos como la ciudadania regional, la cohesion social, la participacién
de la sociedad civil y la democratizacion de la toma de decisiones se destacan en debates

y declaraciones pero estan ausentes de las efectividades conducentes. Poco se avanzo en
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cuestiones de armonizacion legal y estandarizacion regulatoria, temas que habitualmente
se negocian en foros mayores. EI FOCEM, un fondo destinado a invertir 100 millones de
dolares por afio en infraestructura, constituye el Unico mecanismo redistributivo del
Mercosur, aunque su limitado monto, su utilizacion para obras no fronterizas y la
exclusion temporaria de Paraguay en 2012 han restringido sus efectos de derrame sobre

la integracion.

El Mercosur encarna un tipo extremo de intergubernamentalismo que ha sido
denominado “interpresidencialismo” (Malamud 2005). Este mecanismo combina una
estructura institucional domeéstica, la democracia presidencial, con una estrategia de
politica externa, la diplomacia presidencial. Opera mediante la negociacion directa entre
los presidentes, que hacen uso de sus competencias politicas e institucionales para tomar
decisiones y resolver conflictos. Si, al principio, bajos niveles de interdependencia
asociados con una activa diplomacia presidencial permitieron al Mercosur crecer, la
posterior retraccion de la interdependencia y la ausencia de instituciones adecuadas
evitaron la produccion de efectos de desborde y condenaron a la organizacion regional a
girar en el vacio y desgastarse por fatiga. EI hecho de que el Mercosur siga siendo un
asunto de presidentes y cancilleres demuestra que su funcionamiento no se ha

internalizado domésticamente, sino que se mantiene como cuestién de politica externa.

La integracion latinoamericana enfrenta condiciones desfavorables, aunque no
imposibles. EI predominio de la democracia y la economia de mercado la favorecen, pero
permanecen numerosas restricciones estructurales. Uno de los principales problemas
sigue siendo el bajo nivel de interdependencia, ya sea en el comercio, la inversion o la
interconexion fisica. Un segundo obstéaculo es el culto a la soberania estatal: integracion
significa, por definicion, resignar la capacidad de actuar solo. Esto enfrenta numerosas
resistencias, ya que en todos los paises la opinién pablica y las elites politicas priorizan
la autonomia nacional, y la mayoria de los empresarios prefieren el proteccionismo a la
apertura a la competencia internacional. En tercer lugar, las economias mas grandes de
Ameérica Latina no han aumentado su complementariedad; por el contrario, compiten

tanto en productos como en mercados. Por ultimo, la declinante presencia de los Estados
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Unidos esta siendo substituida por China, que se ha constituido en un polo de atraccion
extrarregional. El eje de América del Sur, alrededor del cual los paises de la region giran

como rayos de una bicicleta, se fue transfiriendo de Washington a Beijing.

Si la experiencia europea ensefia algo, es que la integracion politica viene después
de la econdémica — si es que viene. Los intereses, y no las identidades, constituyen el
combustible de la integracion regional. El acuerdo con la Union Europea se plantea asi
como ultimo recurso para la construccion de un interés compartido por todo el bloque:
acceder al mayor mercado mundial. Las tribulaciones derivadas del proteccionismo

francés y la burocracia europea le ponen limite a la ilusion.

La incapacidad de regionalizar flujos y reglas ha llevado a sugerir que la
integracién latinoamericana no funciona para crear bienes pablicos, pero se destaca en la
coordinacion de males publicos. En efecto, la region nunca estuvo tan integrada como
durante el Plan Condor — un acuerdo entre las dictaduras del Cono Sur para coordinar la
eliminacién de los subversivos del vecino — y la operacion Lava Jato — investigacion
judicial de un gigantesco esquema de sobornos con centro en Brasil. En América del Sur,
la represion y la corrupcion se integraron mejor que los mercados legales. El desarrollo

por vias legales no aparece en el menl de opciones realmente existentes.

Este capitulo casi no ha tratado cuestiones de alta politica, que son aquellas
relacionadas con la guerra, la paz y la supervivencia de los estados. Eso se debe a que,
después de la guerra de Malvinas, la politica exterior argentina fue relativamente poco
controvertida: paz con los vecinos, buenas relaciones con todo el mundo y alineamiento
en ultima instancia con los Estados Unidos, incluso durante la presidencia de Néstor
Kirchner (Malamud 2011). Aunque Cristina Ferndndez y Alberto Fernandez
desarrollaron una retérica mas tercermundista, prefirieron dejar que las fuerzas armadas
perdieran capacidad operativa (actualmente carecen tanto de submarinos como de aviones
supersonicos) antes que cerrar negocios con potencias hostiles a Occidente. El
subdesarrollo argentino se debe mas a la irrelevancia geopolitica que a opciones

estratégicas equivocadas.
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Final

Argentina, como el resto de América Latina, es hoy tan dependiente como siempre

pero mas autonoma que nunca. La dependencia es econémica; la autonomia, politica.

La dependencia econémica deriva de la posicion del pais en los mercados
internacionales. Como todos los paises sudamericanos, Argentina es exportadora de
commodities, o sea bienes de valor indiferenciado: un barril de petroleo es intercambiable
por cualquier otro barril de petréleo, mientras una botella de vino puede valer diez délares
o mil. La caracteristica central de las commodities es la volatilidad de precios.
Dependencia significa, entonces, la incapacidad de controlar tanto el precio de las
importaciones (porque lo fijan los productores extranjeros) como el de las exportaciones

(porque lo fijan los consumidores extranjeros).

La autonomia politica deriva de la declinacion geopolitica. Argentina es hoy,
como el resto de Ameérica del Sur, menos relevante que antes y menos relevante gque otros
para las potencias mundiales. Esa irrelevancia relativa se manifiesta en dos dimensiones:
como oportunidad y como amenaza. La riqueza de recursos naturales no deviene en poder
politico porque los precios e intercambios se definen en el mercado, no mediante
conquista, imposicion o resistencia. Y los conflictos internos no devienen amenazas
globales porque la distancia geogréafica limita la capacidad de dafio. La falta de relevancia
alimenta la autonomia: las potencias no estan interesadas en ocupar territorios ni controlar
gobiernos cuando no lo precisan. La época de invasiones 0 apoyo a golpes de estado
quedd atrds, y los paises sudamericanos pueden darse el lujo de ser democraticos o
autoritarios, de izquierda o de derecha, sin que se mueva un masculo en el Pentdgono o

en el Departamento de Estado. A Braden ya no le preocupa Perén.

Nunca habiamos conocido esta situacion de simultdnea dependencia y autonomia.
¢Sera posible aprovechar la autonomia para superar la dependencia o, mejor adn, para
desarrollarse? Porque, si el desarrollo asociado supo herir la dignidad de los

latinoamericanos, el subdesarrollo autbnomo lesionara su bienestar.
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