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Claves y tensiones de la estrategia argentina de politica comercial externa
en la busqueda de una “insercion inteligente al mundo” (2015-2018)

Julieta Zelicovich”

Resumen

Tras 12 afios de administraciones kirchneristas, el gobierno de Mauricio Macri impartié cambios
sustantivos en la politica exterior y en la politica econémica de la Argentina. Estos cambios se reflejaron
en un redisefio de la politica comercial externa. Nos preguntamos scudles fueron las caracteristicas de
esta politica durante la administracion Cambiemos? A la luz de los datos de la balanza de pagos, ¢por qué
han sido limitados los resultados respecto a la insercién comercial externa del pais? Para ello el trabajo
analiza los principios, objetivos y lineamientos de accién implementados, asi como la articulacién de
condicionantes (o variables) internas y externas en esta gestion de gobierno, para el perfodo diciembre
2015 a octubre 2018. Se argumenta que la politica comercial externa enfrenté un contexto poco
permisivo, y fue presa del “mal diagnéstico” del contexto internacional que hizo la politica exterior; y que
ello, articulado con las contradicciones politicas y econémicas que se presentaron en el plano doméstico,
actu6 en detrimento de los objetivos pautados respecto de una insercion “inteligente en el mundo”.
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Abstract

After 12 years of Kirchnerist administrations, the government of Mauricio Macti have imparted
substantial changes in the Argentinean foreign and economic policy. These changes have been reflected
in a redesign of the foreign trade policy. We wonder what have been the characteristics of this policy
during “Cambiemos” administration. In light balance of payments data, why have the results regarding
the country's external trade insertion been limited? For this purpose, the paper analyzes the principles,
objectives and actions implemented, as well as the articulation of internal and external constraints (or
variables) in this government, between December 2015 and October 2018. It is argued that the foreign
trade policy has faced a context that was not very permissive, and fell prey to foreign policy’s "bad
diagnosis" of the international context; and that this, articulated with the political and economic
contradictions that occurred at the domestic level, acted to the detriment of the objectives set for a “smart
international insertion”.
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Introduccion

Mientras que en la mayoria de los paises la politica exterior es resultado de un equilibrio entre
condicionantes internos y externos, un rasgo llamativo de la politica exterior de Argentina es su “exceso
de condicionamientos domésticos de caracter coyuntural” que suele llevar al desarrollo de inconsistencias
recurrentes y a cambios pendulares entre distintas administraciones de gobierno (Busso et. al., 2016, p.
10). La politica comercial externa, como parte integrante de la politica exterior, no ha sido ajena a estos

vaivenes.

El propésito de este trabajo es analizar cuales han sido las caracteristicas de la politica comercial externa
aplicada durante la gestién de Mauricio Macri en la Argentina, en sus tres primeros afios de gobierno:
desde diciembre 2015 a octubre 2018. Se propone identificar cuales han sido los principios, objetivos y
lineamientos de accién implementados, asi como la articulacién de condicionantes (o variables) internos
y externos en esta gestion de gobierno. Entre los primeros se tomara en cuenta el entramado institucional
que conduce a la formulacién de la politica, y las pujas de intereses que disputan por lo mismo. Respecto
de los segundos, se analizara la permisividad' del entorno a las politicas identificadas.

Se argumentara que la politica comercial externa enfrentd un contexto poco permisivo, y fue presa del
“mal diagnéstico” del escenario internacional que se hizo en el eje de la politica exterior; y que ello,
articulado con las contradicciones politicas y econémicas que se presentaron en el plano doméstico, actud
en detrimento de los objetivos pautados respecto de una insercion “inteligente en el mundo”.

El trabajo se trata de un estudio de caso unico, basado en analisis documental y de discursos, y
observacion estadistica, con una perspectiva metodologica cualitativa. A continuacién se presentan
algunas consideraciones conceptuales en torno a la politica comercial externa y sus condicionantes;
seguidamente se describen los lineamientos centrales de la politica exterior de la administracién
Cambiemos para, en el tercer y cuarto apartado, desarrollar el analisis de las claves de la politica comercial
externa de este perfodo y sus limites, tensiones y contradicciones para alcanzar una mentada insercién
“inteligente en el mundo”. Finalmente, se exponen las reflexiones finales del trabajo.

La definicién de politica comercial externa y las particularidades del caso argentino

La politica comercial externa de un pafs refiere a las politicas que tienen impacto en los precios domésticos
y en los transables, esto es, bienes y servicios comercializados a través de las fronteras nacionales como
exportaciones e importaciones (Milner, 1999). Kerr (2007) la define como las medidas que lidian con los
efectos directos o indirectos de la intervenciéon del Estado en el entorno de las transacciones
internacionales. Es parte de la politica exterior, y comprende los principios, objetivos e instrumentos que
contribuyen a las relaciones comerciales con el mundo (Zelicovich, 2017). La politica comercial debe ser
entendida como el sistema de instrumentos y medidas vinculados al comercio exterior que determinan la
insercién externa del pafs en concordancia con la consecucién de objetivos de desarrollo econémico
(OMC, 2007). En un listado no exhaustivo, pueden nombrarse como parte de la politica comercial externa
a los aranceles, las licencias de importacién-exportacion, las medidas antidumping, las cuotas, asi como

La permisividad internacional es entendida por Jaguaribe como una relacién entre la coercién o coaccién potencial que enfrente
el Estado y ciertas condiciones que pueda poseer (Jaguatibe, 1979).
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los mecanismos de subsidios, los emprendimientos de promociéon de las exportaciones, y las

negociaciones de acuerdos comerciales.

Los estudios que buscan explicar la politica comercial de un pafs pueden clasificarse, en funcién de sus
preceptos tedricos, en torno a si sostienen que la politica comercial externa se determina por factores
domésticos, sistémicos o por la interaccion de ambos; y segun si entienden que la misma deriva de las
preferencias materiales de los actores y/o efectos distributivos del comercio, las instituciones y el proceso
de decisorio o bien, las ideas predominantes.

Dentro de los enfoques que ponen énfasis en las variables domésticas, destacan los analisis sobre los
efectos distributivos del comercio y su canalizaciéon en demandas por la formulacion de politicas. Tanto
en los enfoques clasicos como neocldsicos se argumenta que el comercio internacional, y las variaciones
de la politica comercial externa, pueden generar cambios en la retribucion de industrias, firmas y factores
productivos afectando intereses especificos, los que, a su turno, podrian movilizarse en reclamos de
determinadas politicas? . En esta linea puede inscribirse por ejemplo la teoria del “efecto Jaggernaut” de
Baldwin (Baldwin y Robert-Nicoud, 2008; Baldwin, 2011); o bien, los trabajos que ponen énfasis en las
preferencias de los electores respecto de la politica de comercio exterior (Moravesik 1997).

Para los enfoques constructivistas, en cambio, son las ideas las que constituyen un determinante
importante de la politica comercial externa. Y de hecho Krueger encuentra en esto un argumento bastante
solido para entender los cambios en la politica comercial a nivel global en los 80-90 (Krueger 1997 en
Milner 1999).

Los institucionalistas, por otro lado, sostienen que tanto preferencias como ideas sélo van a constituirse
en determinantes de la politica comercial externa si existen canales que les permitan cierto acceso o
influencia. Asi es que las instituciones y los procesos decisorios nutren los analisis de la politica comercial
externa. Las instituciones comprenden la estructura de gobierno, el régimen electoral, las instituciones
burocraticas, el proceso de toma de decision, etc. A partir de su consideracién se pretende referir a la
“efectividad y cohesion” de las instituciones gubernamentales y su autonomia en relacién a los intereses
del sector privado (Bouzas, 20006, p. 16). Resulta asi que las instituciones nuclean las preferencias; ademads
en el plano doméstico fortalecen a determinados actores a partir de datles acceso a los politicos a cargo
de la decisién, mientras que otras afslan a estos dltimos, dandoles mayor libertad de accién en el
establecimiento de las politicas. En este punto pueden mencionarse trabajos como el de Vieira (2017)3 o
el de Jordana y Ramié (2002).

2 Segun los supuestos de la teorfa de Olson (1965), con respeto a en qué medida se moviliza cada uno, dependera de lo especifico
de los intereses: los grupos que representen intereses muy especificos y claramente definidos, que no sean excesivamente
numerosos y que tengan poder econémico tienen mas posibilidades para consolidar sus iniciativas que los grupos cuyos intereses
sean mas difusos y estén formados por un nimero elevado de miembros.

3 Por ejemplo Vieira, al analizar la politica comercial externa de Brasil, propone dos modelos de formulacién de politica comercial
externa, uno orientado por objetivos diplomaticos, conducido por las cancillerfas, y cuyo efecto de la primacfa de los objetivos
internacionales del pafs por sobre los nacionales. Y otro, orientado o enfocado en factores econdémicos, en los cuales es la
burocracia econémica la que dirige la formulacién de la politica comercial externa, en razén de objetivos domésticos.

Segtin éstos ultimos, es posible aprehender los principales rasgos organizativos de la politica comercial de un pafs a partir de
considerar: (a) grado de fragmentacién institucional; (b) grado de formalizaciéon de la coordinacién interinstitucional; (c)
dimensién y cohesion de la red de actores privados; y (d) grado de formalizacién de la participacién (Jordana y Ramié, 2002).
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En el otro extremo de las explicaciones tedricas, se encuentran los estudios que ponen énfasis en la
variable sistémica, que derivan del realismo, segin el cual la conducta de cada estado se explica por el
lugar que ocupa en el sistema internacional. De alli que la distribucién de capacidades en el sistema
internacional tenga un efecto significativo sobre el comercio. En este conjunto se encuentran exponentes
como la “teoria de la estabilidad hegemoénica” (Gilpin, 2001; Kindleberger, 1977), que ponen énfasis en
el poder de los Estados; o trabajos como los de Strange (1988) o mucho mas reciente Rodrik (2018)
donde el acento cae en el papel de las empresas multinacionales como actores de poder en el sistema
global.

Finalmente, las instituciones a nivel internacional son consideradas como un condicionante de la politica
comercial externa de los paises a través de las funciones de los regimenes: conforme establece Keohane
(1984), proveen informacién necesaria para las negociaciones; establecen los costos de las politicas
legitimas e ilegitimas; dan certidumbre de largo plazo en las relaciones comerciales. Para Milner (1999),
las organizaciones internacionales son también una garantia de que la liberalizacién del comercio no
puede contraerse.

En este trabajo, nos posicionaremos en un modelo interactivo de la politica comercial externa, en el que
tanto los factores domésticos y sistémicos se relacionan siguiendo nociones como las de Putnam (1988)
y Rosenau (1967); a la vez que asumiremos su multicausalidad. Es decir, qué preferencias, instituciones e
ideas inciden en la politica comercial externa, en un marco de determinada distribucién de poder
internacional y permisibilidad externa, mediadas por regimenes internacionales —dentro de lo que se
destaca el marco normativo de la Organizacion Mundial de Comercio (OMC)-. De la combinacién
singular de estos factores en sus niveles domésticos y sistémicos es que se produce la politica comercial

externa.

Para el caso de la Argentina, este marco adquiere ciertos “bemoles”. Como mencionamos, existe en el
caso Argentino una mayor incidencia de las variables domésticas por sobre las sistémicas; y dentro de
estas, es de resaltar la puja por el modelo de desarrollo entre dos polos: uno de corte liberal y otro de
tinte desarrollista-autonomista. A cada modelo le han correspondido diferentes estrategias de insercién
internacional, con impacto en la politica exterior (Actis, Lorenzini, Zelicovich, 2016).

En épocas de predominio del esquema liberal, la politica comercial externa ha tendido hacia el libre
comercio, la firma de acuerdos asimétricos, la menor intervencién relativa sobre la operatoria del
comercio, y las exportaciones basadas en ventajas comparativas. La imagen que ha sintetizado esta idea
es la de “Argentina, granero del mundo”, o su revision del siglo XXI, “Argentina, supermercado del
mundo”. Por otro lado, el modelo autonomista ha estado apoyado en el desarrollismo econémico, la
impugnacion y reforma del sistema internacional, y la priorizacién de los vinculos regionales y del eje sur-
sur, por sobre el de la principal potencia. La politica comercial propia de tales momentos ha tendido a
una mayor intervencién en la relacién estado-mercado, el alejamiento de los tratados asimétricos y su
reemplazo o complementacion con los acuerdos regionales o de preferencias arancelarias sobre el eje sur-
sur, y un activismo en los organismos internacionales, como el GATT o la OMC, en pos de obtener
reformas pro-desarrollo (Zelicovich, 2018).
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Dentro del movimiento pendular entre estos modelos de desarrollo, la politica comercial externa a la vez
que ha presentado cambios también ha mostrado una serie de constantes. Conforme ha sido demostrado
en Bouzas y Gosis (2014), existen seis rasgos catacteristicos de la politica comercial externa de Argentina
que se han mantenido desde décadas atras: i) predominio de la macroeconomia, ii) persistencia del sesgo
anti exportador, iii) relativa estabilidad de la estructura de proteccién intersectorial, iv) tendencia a la caida
de proteccién nominal y reemplazo por medidas no arancelarias de diversos tipos, v) creciente opacidad
y discrecionalidad en la formulacién e implementacién de la politica comercial, y vi) problemas

recurrentes de coordinacion y consistencia.

Considerando estos elementos, en analisis de la politica comercial externa en la Argentina implica poner
el foco en las pujas por el modelo de desarrollo, el proceso de formulacién de la politica comercial externa,
y las cosmovisiones que acompafian en el imaginario de insercién comercial externa argentina, asi como
en su instrumentacion; en un contexto internacional donde, para definir el lugar del pafs en el mundo, se
resaltan los vinculos con la potencia hegemonica (EEUU), el principal socio regional (Brasil) y socios
alternativos (China); donde van a incidir fenémenos como la oscilacién de los precios relativo de los
bienes exportables (commodities agricolas), y donde va a entrar en juego la vigencia o cuestionamiento
de la gobernanza global del comercio internacional en el marco del orden liberal.

La administracion Cambiemos y las bases de la politica exterior para una “insercion inteligente
en el mundo”

Mauricio Macri result6 el ganador de las elecciones presidenciales del afio 2015, tras 12 afios de gobierno
de Kirchner y Fernandez de Kirchner, durante los cuales la politica comercial externa se habfa ido
subordinando a objetivos macroeconémicos de corto plazo. Ello habia derivado en una politica orientada
hacia la sustitucion de importaciones, en razén de desequilibrios en la balanza de pagos, fuga de capitales,
y restricciones en la politica cambiaria.

La politica exterior, y la politica comercial externa, tuvieron cierta relevancia durante la campafia electoral.
Para Cambiemos, coalicion partidaria a la que pertenece Macri, “Argentina ha [habia] perdido gravitacién
y credibilidad regional y global” ante lo cual existia la necesidad de insertar “adecuadamente” a la
Argentina en el mundo. Por su parte, en las semanas previas a las elecciones, editoriales de los diarios La
Nacién y Clarin planteaban que “la politica exterior de Néstor y Cristina Kirchner podtian graficarse
como la "década aislada" de la Argentina en su vinculo con el mundo”. De manera especifica respecto de
la politica comercial externa, durante la campafia se criticaba al MERCOSUR, considerando la paralisis
institucional y funcional del bloque en materia econémica y comercial (en contraste con la Alianza del
Pacifico)®; se cuestionaba el distanciamiento relativo con Europa y EEUU, en favor de socios no
tradicionales como China y Rusia. Tal era considerada una accién de aislamiento del eje atlantico
(Dinatale, 2015; Pérez Llana, 2015). Asimismo, se hacia notar una participacion relativa decreciente de
Argentina en los flujos globales de comercio e inversion (Elizondo, 2014), y se vinculaba a una menor
cantidad relativa de acuerdos comerciales preferenciales vis a vis otros actores en la region. En relacion a
los instrumentos, se criticaba la excesiva intervencién del Estado en las restricciones de los flujos de

> Estas ideas se encuentran en los documentos: “Reflexiones sobre los desafios externos de la Argentina: seremos fuera lo que
aseamos adentro. Primer documento”. Consejo Argentino de Relaciones Internacionales.
(http:/ /www.cati.otg.ar/pdf/documento_grupoconsenso.pdf) v PRO — Plataforma Electoral (http://pro.com.ar/plataforma-
electoral/).
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comercio exterior y operaciones cambiarias, las cuales eran consideradas de caracter proteccionista®. Para
algunos el comercio exterior suftia de “congestion regulatoria” (Carbone, 2015; Dinatale, 2015).

Una vez asumido el nuevo gobierno, se buscé la diferenciaciéon con el periodo anterior. Asi se
abandonaron las orientaciones del modelo de desarrollo “neodesarrollista” para pasar a uno mas liberal,
que podria clasificarse como “neoliberalismo enmarcado”, en el sentido de que implementa una apertura
de cuenta corriente y de capital, pero mantiene inversion social derivada de la década neodesarrollista-
populista’. La estrategia de insercién internacional, por su parte, viré de una perspectiva autonomista a

una estrategia liberal.

La politica exterior del gobierno de Macri, expreso estos dos giros, y presento tres rasgos centrales, que
han sido recurrentemente resaltados en la literatura reciente: en primer término, una aquiescencia a la
globalizacién y pertenencia a Occidente (Busso, 2017; Corigliano 2018); en segundo lugar, un fuerte
componente econémico, en sus medios y en sus fines (Miguez, 2017; Garcia Delgado, 2016); y por ultimo,
una mala percepciéon y/o un desacople del contexto internacional (Miguez, 2017; Corigliano, 2018;
Frenkel y Azzi, 2018).

La “desideologizacién de la politica exterior” y la “reinsercién en el mundo” fueron los mantras de la
canciller Susana Malcorra, durante los primeros meses de gobierno. Para Malcorra “los vinculos tienen
que estar conducidos por otros ejes, por el interés que va mas alld de la ideologfa” (Malcorra, 2016). En
cuanto a la reinsercién en el mundo, lo que la administracién planted fue un re-disefio del “esquema
central de orientaciones y lineamientos con los que el Estado se vincula con sus patres en el sistema
internacional”, en los que bajo un “pragmatismo benigno”® se reposicionaron las alianzas centrales?, en
un esquema de circulos concéntricos. Conforme el discurso presidencial, la politica exterior resultaba
instrumental a satisfacer tres objetivos de la administracion: “Pobreza cero, terminar con el narcotrafico
y la unién de todos los argentinos”, los cuales eran problemas domésticos que podian ser también
concebidos con una agenda “interméstica”, y proyectados en la politica exterior (Macri, 2016).

Tras la desactivacién del conflicto con los llamados “fondos buitres”, con el pago a los hold-outs, en mayo
de 2016, se adoptd el discurso de la “insercién inteligente en el mundo”. Esta implicaba una lectura
optimista de la globalizacién, entendida como un espacio de oportunidades (La Nacion, 25/01/2016); un
fuerte componente econémico en la politica exterior, y una perspectiva pragmatica en cuanto a socios y
oportunidades. Conforme al Ministro de Relaciones Exteriores que sucedié a Malcorra -en junio 2017-,

El gobierno de Fernindez de Kirchner habia implementado un sistema de licencias no automaticas de importacion,

denominado Declaraciones Juradas Anticipadas de Importaciéon (DJAI). Este tenfa una amplia cobertura sobre el universo de
bienes importados, era denunciado por su escasa transparencia —solfa implicar requisitos de comercio compensado solicitados
de manera no reglamentaria- y por los tiempos de demora en la obtencién del permiso, rasgos que lo asimilaban a un régimen
de prohibicién de importaciones. En cuanto al mercado cambiario, existia una restriccién para la compra de divisas por parte de
personas fisicas y de empresas. Ello era conocido como “Cepo cambiatio”.
7 . ~ fees . . ., . 1
Lopez Segrera sefala entre las caracteristicas de las “nuevas derechas” latinoamericanas la adopcién de “ciertas débiles
propuestas de inclusion social”, y la adopcién de varias de las politicas sociales de los gobiernos pos-neoliberales (Lopez Segrera,
2016; 79-81).
8 ~ ) . . . .
No obstante cabe sefialar que, para la politica comercial externa no es exactamente novedoso. Al asumir Kirchner, su gobierno
habia desempefiado un “pragmatismo negociador” (Nofal, 2006).
? Por ejemplo, para la canciller Susana Malcorra la visita de Barack Obama constituye un indicador de que la Argentina “se estd
insertado en el mundo y se estd abriendo a potenciales socios” (Telam, 18/02/2016).
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Faurie, una “insercién inteligente al mundo” implica “una politica exterior abierta y centrada en nuestros
intereses que —sin condicionantes ideolégicos pero comprometida con la democracia, los derechos
humanos y el multilateralismo— consolide la presencia de la Argentina en el mundo, capitalice la relacion
con cada uno de los paifses en los que exista una oportunidad, multiplique las alternativas para llevar

nuestros productos a nuevos mercados y profundice el acceso a los ya conquistados” (Faurie, 2018).

Como puede apreciarse en los documentos de las Memorias del Estado de la Nacién de los afios 2016 y
2017, 1a “insercién inteligente al mundo”, fue un lineamiento trasversal a los distintos ministerios y areas
de vinculacién de la Argentina con el mundo. La “inteligencia” de la insercién se concentrd en su caricter
pragmatico antes que en un diagndstico critico del entorno —que ya presentaba signos de “crisis de
globalizacién”-, y en un objetivo difuso de incrementar los vinculos —en multiples vias- de Argentina con

el mundo. En el préximo apartado desarrollaremos su uso dentro de la politica comercial externa.
Las claves centrales de la politica comercial externa de Cambiemos

La reinsercién al mundo, devenida en insercion inteligente al mundo, implicé para la politica comercial
externa la adopcién de un enfoque pragmatico, en términos de socios, y aperturista, en términos de
instrumentos; en un contexto domestico de exaltacién de la coyuntura por sobre el largo plazo y en un
entorno internacional que era percibido positivamente, a pesar de estar signado por un alto grado de

conflictividad e incertidumbre en el 4rea de las relaciones comerciales internacionales.

A pesar de la relevancia que recibié en campafia la politica comercial externa, en los primeros meses de
gobierno no existié una formulacion explicita de principios ni objetivos especificos para esta area. La
creencia central referfa a los efectos positivos de la globalizacién y con ello la conveniencia de la adopcién
de una politica aperturista. Conforme fue planteandose la politica comercial externa, puede inferirse la
presencia de una idea relativa a que si Argentina mejoraba su “reputacion”’; ajustandose a los canones
de la “buena politica” postulada por el zainstream occidental, y ganaba “visibilidad”, podrian concretarse
los objetivos de insercién internacional, tanto en términos de inversién extranjera directa, como en el

comercio internacional. La primera, es menester notar, tenfa primacia por sobre la segunda.

En cuanto al perfil de insercién comercial externa, en los discursos de Macri se pudo apreciar una
valoracion por aquellos sectores en los que Argentina gozaba de ventajas comparativas,
fundamentalmente de recursos naturales, y en menor medida de recursos humanos; en tanto que en el
marco del Plan Productivo Nacional!! se postulaba la necesidad de mejorar la competitividad de los otros
sectores transables. Se planteé un enfoque segmentado, y de nicho, que priorizé la relacién con las
cadenas globales de valor. Se enfatizé en particular la agregacion de valor en las cadenas alimenticias:
“dejar de ser el granero del mundo, para ser el supermercado del mundo” (Macti, 2016 d). El enfoque
global fue propugnar que “Argentina se inserte a las cadenas de valor globales, donde fluya la inversion

' Fernandez Alonso ha analizado el concepto de reputacion en distintas instancias de la politica econémica exterior de
Argentina. Se define como “conjunto de juicios respecto al comportamiento -a los patrones de comportamiento, en términos
especificos- de un actor en particular para predecir o explicar su accionar en el futuro. Asi pues, se advierte que la reputacién no
es un atributo, una condicién buena ni mala per se. La adjetivacion a tal categoria, en todo caso, es dada por terceros conforme
sus ideas o percepciones contextuales” (Fernandez Alonso, 2012, p. 7).

"' En el Plan Productivo Nacional se identificaron como altamente competitivos a los sectores de biotecnologia, software y
servicios profesionales, en tanto que automéviles y autopartes, maquinaria agricola y medicamentos eran considerados de
competitividad baja. Textiles, calzado, electrénica de consumo y muebles se identificaban dentro de los sectores sensibles.
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y se genere empleo de calidad, promoviendo un desarrollo federal equilibrado” (Secretaria de Comercio
— Ministetio de produccién de la Nacién, s/d).

Los socios comerciales fueron ordenados en circulos concéntricos en los que en el centro estaban Brasil
y el MERCOSUR (atn si este necesitase reformarse); seguidamente se ubicaban las relaciones con EEUU
y Europa, las cuales fueron re-jerarquizadas, en detrimento de otros socios “no tradicionales”. El vinculo
con China inicialmente fue distante (ubicandose dentro de aquellos lazos “ideoldgicos” del kirchnerismo),
pero tras los encuentros de Mayo de 2017 se establecié un nuevo lazo de cooperacion (Hua, 2017).
Dentro de América Latina, la Alianza del Pacifico completé el disefio de los circulos concéntricos,

destacandose en particular la relevancia otorgada a la relacién con México y con Colombia.

En cuanto a los instrumentos, la primera medida del gobierno en el area de la politica comercial externa
fue desarticular parte de esa “congestion” de la que padecia la operatoria del comercio exterior. En el
marco del cumplimento de los dictaimenes de las diferencias DS444 y DS445, del Organo de Solucién de
Diferencias de la OMC, “Argentina — Medidas que afectan la importacién de mercancias”, Macri
implement6 una reestructuracién del sistema de Declaraciones Juradas Anticipadas de Importacion
(DJAL), adoptando en su lugar un “Sistema integral de Monitoreo de las Importaciones” (SIMI), el cual
se erigié en una combinacién de licencias automaticas y no automaticas de importaciéon con muchas
menos posiciones arancelarias afectadas, lo que obré como una apertura de la cuenta corriente. Asimismo,
liber6 el llamado “cepo” cambiario que habia regido hasta 2015 y dio lugar a una devaluacién que rondé

el 50% del valor nominal de la divisa.

Con miras al fortalecimiento de exportaciones, se eliminaron las retenciones al sector minero, al trigo, al
maiz, a la carne, a los productos regionales, y a los productos organicos, de origen vegetal, que no
contengan soja (en el caso de este producto, los aranceles a las exportaciones se redujeron un 5% en vez
de climinarse). Se generaron nuevas politicas de cara a la facilitacién de exportaciones, aplicando la
Ventanilla Unica de Comercio Exterior, y disefiando un programa de fortalecimiento a la primera
exportacién, denominado “Exporta Simple”. Asimismo, desde el Ministerio de Agroindustria se
desarroll6 una extensa labor de apertura de mercados!'?, que se solapé con los esfuerzos de Cancillerfa y

Produccién para la negociacién de acuerdos comerciales.

Cambiemos sostuvo que uno de los problemas que afrontaba la insercién comercial externa de Argentina
era la menor cantidad de acuerdos comerciales que el pafs posefa, en relacién a los vecinos regionales. Asi
desarrollé una nutrida agenda de negociaciones externas, que combindé mecanismos de didlogo
econémico-comercial, comisiones de seguimiento de comercio, acuerdos de liberalizacién comercial, ya
sean de libre comercio o de preferencias, acuerdos de inversiones, o instrumentos de promocién
comercial. Las vinculaciones se clasificaron segin objetivos: en primer términos aquellas que permitian
una “mejora institucional”, a través de las cuales se buscaba alcanzar estaindares internacionales, aumentar
seguridad juridica, e insertarse en cadenas globales de valor; En segundo lugar, aquellas destinadas a
incrementar el “valor agregado” de las exportaciones, representando nichos para productos

"2 A través del programa “Abriendo Mercados”, se gestiond el acceso de bienes argentinos a tres nuevos mercados: Burkina
Faso, Gambia y Gabdn; en tanto que se reabrieron diez destinos en los que existian diversos bloqueos a las exportaciones
agricolas argentinas: Senegal, Emiratos Arabes Unidos, Mali, Costa de Matfil, Camertin, Mauricio, Rep. Democritica del Congo,
Congo, Paraguay y Reino Unido.
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diferenciados, y para la participacion de las pymes en el comercio exterior; y finalmente, relaciones en las
cuales la meta era incrementar el “volumen” de los intercambios. Las negociaciones con paises
desarrollados fueron una novedad en comparacién al petiodo del Kirchnerismo. A diferencia de entonces
donde la lectura era primordialmente comercial, en la administracién Cambiemos estos instrumentos

fueron entendidos como una herramienta adecuada para la captacién de inversiones!3.

EI MERCOSUR fue el espacio natural, priotitatio pero no excluyente, desde donde disefiar estas acciones
para la insercién comercial externa. El proceso central fue el de negociaciones MERCOSUR — Unién
Europea, al que le siguieron MERCOSUR-Alianza del Pacifico, MERCOSUR - Canada (marzo 2018);
EFTA (enero 2017); Nueva Zelanda (abril 2018); Singapur (en etapa preliminar); y Corea del Sur
(diciembre 2017). Asimismo se retomaron negociaciones con paises como Libano, Marruecos, Tinez y
Egipto, que forman parte de la agenda sur-sur del periodo 2002-2016, en tanto se establecieron dialogos
con India y SACU para ampliar el acuerdo de preferencias comerciales existentes. Y de manera bilateral,
la actualizacién del acuerdo Chile-Argentina, y la renegociacién y profundizacién de los acuerdos con
México y con Colombia. Asimismo, se establecieron negociaciones para mecanismos para la promocion
de comercio e inversiones con EEUU, y Japoén.

Argentina tuvo una participacién muy activa en las negociaciones comerciales multilaterales, donde
flexibiliz6 la postura centrada fundamentalmente en los temas agricolas sostenida en la década anterior
(Zelicovich, 2017) y pas6 a aceptar, y hasta promover, el desarrollo de nuevas agendas; asimismo,
increment6 la presentacién de documentos y papers; y como maxima expresiéon de su aval por el
multilateralismo, se postuld para ser sede de la XI Conferencia Ministerial de la OMC.

La formulacién e implementacién de la politica comercial externa fue compartida —no sin tensiones- entre
los ministerios de Relaciones Exteriores, Produccién, Hacienda y Agroindustria, conforme lo establecié
el Decreto 13/2015'%. No obstante, entre Produccién y Relaciones Extetiores existieron disputas,
especialmente en lo ateniente a la promocién de exportaciones y la gestién de la Fundacién Exportar/

Argentina de Inversiones y Comercio Internacional, lo que llevo a revisar la norma en 2017.

En el Decreto 513/2017 se estableci6 un reparto de tareas, segin el cual al Ministerio de Relaciones
Exteriores le competian las acciones “en el exterior”, lo que aludia a “la promocién y las negociaciones
internacionales de naturaleza econémica y comercial”, la participacion en “la formulacién, definicion y
contenidos de la politica comercial en el exterior” y la “intervenciéon” en “la promocion, organizacién y
participacién en exposiciones, ferias, concursos, muestras y misiones de caricter econémico y comercial,

oficiales y privadas, en el exterior”. El Ministerio de Produccién recibié mas poder, atribuyéndosele

13 . . , e . L, .
Conforme al mainstream de los estudios de economia politica internacional, los acuerdos asimétricos como las megarregionales
constituirfan un mecanismo fundamental para la atraccién de flujos de inversién proveniente de los paises desarrollados.

14 c . . L. . . .. . . - .

En un recorte histérico més largo, el cambio mas significativo en el organigrama ministerial relacionado a la politica comercial
externa argentina es el dispuesto por la ley 24.290/92, segtn la cual las prerrogativas en materia de politica comercial
anteriormente exclusivas del Ministerio de Economia, pasan a dividirse entre este y el Ministerio de Relaciones Exteriores.
“Mientras que el primero conservé su autoridad sobre la aplicacién de aranceles, impuestos a la exportacion, licencias y regimenes
especiales de importacion, régimen aduanero, reembolsos y reintegros a la exportacion y aplicacién de la legislacion de alivio
comercia, el segundo recibié nuevas competencias en el campo de las negociaciones comerciales internacionales y de la
promocion comercial en el extetior” (Bouzas y Cabello 2007, p. 208). A fines de 2011, el decreto 2028/11 volvi6 a concentrar
las competencias sobre la politica comercial en el Ministerio de Economia y Finanzas, a partir de la Secretaria de Comercio
Exterior. En 2015, el Decreto 13/2015 ampli6 la cantidad de ministetios, y distribuy6 las competencias en matetia de politica
comercial externa y negociaciones comerciales internacionales entre los ministerios de Hacienda, Produccién, Relaciones
Exteriores y Agroindustria.
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competencias para delimitar los instrumentos y lineamientos de la politica comercial externa (estructuras
arancelarias; reembolsos y reintegros a la exportacion y aranceles, etc.), y “entender en la definicién de la
politica de fomento de la produccion industrial, incluyendo todas las acciones que se efectien en el pais
para el fomento, la promocién y organizacién de muestras, ferias, concursos y misiones que estén
destinadas a estimular el intercambio con el exterior”, lo cual suponia competencias compartidas con el
MRECIC. Produccién también podia intervenir en “las negociaciones internacionales que
correspondan”; y, “entender en la promocioén, organizacion y participaciéon en exposiciones, ferias,
concursos, muestras y misiones de caracter econémico, oficiales y privadas, en el exterior, en el marco de

la politica econémica global y sectorial que se defina”.

Competencias adicionales eran “entender en la elaboracién y ejecucion de la politica de inversiones
extranjeras” y finalmente “entender en todo lo referido a la administracién de la participacién estatal en
el Banco de Inversién y Comercio Exterior (BICE) (...) y en todo lo referido a la administracién de la
participacién estatal en la Fundacion Exportar”. Esta dltima se transformé en “Agencia Argentina de
Inversiones y Comercio Internacional”, cuyas actividades se centran en ofrecer servicios de “consultorfa,
formacién y capacitacion, ayuda en la simplificacién de los procesos, informacién comercial y acciones
de promocién (participacion en ferias internacionales, rondas de negocios, misiones comerciales y

eventos de posicionamiento)”.

De esta forma la conduccién de la politica comercial externa recayé mayormente en el Ministerio de
Produccion. Acorde a Carmody (2017), “la Cancillerfa parece haber dejado el liderazgo a manos del
Ministerio de Produccién, y en particular de la Secretaria de Comercio, para pasar a cumplir un papel
técnico y formal. Dos elementos ilustran esto: la tardanza —mas de cuatro meses— en nombrar a los
funcionarios en esta area, y la eleccién de diplomaticos de carrera sin un aparente liderazgo politico, para
ocupar estos puestos” (Carmody, 2017, p. 379).

Limites, tensiones, contradicciones en la implementacién de la politica comercial externa

Los resultados de la politica comercial externa de Cambiemos en términos de posicionamiento en los
mercados externos y balanza comercial fueron mds bien negativos. Existieron una serie de limites,
tensiones y contradicciones, derivados de condicionantes internos y externos, que hicieron que, en efecto,

a politica comercial externa no alcanzara a concretar la mentada “insercion inteligente al mundo”.
1 liti ial ext Icanzar retar 1 tada “i 16n inteligente al do”

En el periodo diciembre 2015-septiembre 2018, Argentina no logré mejorar su participacion relativa en
el comercio mundial, tuvo una balanza comercial deficitaria, no alcanzé una diversificacion de destinos
ni una ampliacién de la canasta comercial. Tras un 2016 relativamente positivo, durante 2017 y los
primeros 9 meses de 201815, el saldo de la balanza comercial fue negativo: las importaciones registraron

aumentos y las exportaciones se redujeron o tuvieron un incremento menot.

Las exportaciones en 2017 totalizaron $58.621 millones de ddlares y las importaciones $66.930, lo que
representd el 0,3% del comercio mundial. Inicialmente, la canasta exportadora observé una reduccién

15 Septiembre 2018 es el primer mes con saldo positivo de la balanza comercial, el cual se explica por una reduccién mayor de
las importaciones (11,4%) respecto de las exportaciones (0,2%) en relacion al mes anterior INDEC, 2018).
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relativa de la participacién de las manufacturas de origen agricola en el total de exportaciones,
compensada por un incremento relativo en las exportaciones de productos primarios, que luego fue
revertido en 2018 por la sequia que afectd al sector. Como resultado, de estos procesos los productos
primarios representaron el 27% de las exportaciones acumuladas a septiembre de 2018, las manufacturas
de origen agropecuarios, el 39%, las manufacturas de origen industrial, el 31%, en tanto que combustibles
y energfas se habfan reducido al 4% (INDEC, 2018). Respecto de las importaciones no se registraron
transformaciones significativas. Las importaciones de bienes de capital han tendido a subir, en relacién a
las de bienes intermedios y piezas e insumos de bienes de capital (aunque estos siguen explicando la
mayor parte de las importaciones argentinas). Las importaciones de bienes de consumo y vehiculos han
subido, en tanto que combustibles presentd una baja. El resultado a septiembre de 2018 muestra que los
bienes de capital representan 22%, bienes intermedios 27%, combustibles 9% piezas y accesorios 19%,

bienes de consumo 13% y vehiculos automotores de pasajeros 9%.

En cuanto a los socios comerciales, no se produjeron tampoco transformaciones importantes. Brasil se
mantuvo como el principal socio comercial. No obstante, desde 2015 a la fecha, las exportaciones a dicho
destino fueron contrayéndose, conforme a una tendencia que antecede el periodo analizado (Bekerman
y Dulcich, 2017), en tanto que las importaciones se incrementaron. En el resto de ALADI, las
exportaciones se mantuvieron como 16% del total. China, segundo socio comercial, se mantuvo en torno
aun 8% de las exportaciones totales, mientras que se incrementd en 1 punto las importaciones, llegando
a 16%. Las exportaciones a EEUU, en cambio, aumentaron en 2017 y volvieron a contraerse en 2018.
Las importaciones se redujeron levemente, siendo el 6% y 10% del total del comercio respectivamente.
Por otro lado, las exportaciones a Europa se mantuvieron estables (15%) y se incrementaron levemente

las importaciones de ese destino.

Esto lleva a preguntarnos, si la politica comercial externa se propuso incrementar el comercio exterior de
Argentina, ¢por qué se observan estos resultados? A partir de esto, un primer factor a considerar es la
permisividad internacional para dicha politica. La existencia de un contexto de crecimiento moderado del
comercio mundial, especialmente en los socios claves de Argentina, limité el éxito de las estrategias de
promocién de las exportaciones, y el impacto de la adopcién de una politica de apertura econdémica. En
efecto, el comercio mundial en 2017 tuvo un incremento del 4,7% anual y una proyeccién de 3,9% para
el 2018; lo que implic6 una relacién de 1,3 entre comercio y PBI global (OMC, 2018). Estos valores son
menores de los de la década previa a la crisis financiera internacional, pero mejores que los del perfodo
2011-2015. En ese contexto, sin embargo, los socios principales de Argentina presentaron una demanda
limitada: en el afio 2016 las importaciones de Brasil se redujeron 20%, las de EEUU 3% y las de China

5%. Ello hizo que las exportaciones de Argentina perdieran dinamismo en esos mercados.

Adicionalmente, los cambios de indole politica-econémica a nivel global restaron receptividad a la politica
de apertura del comercio. El afio 2016 puso de manifiesto sustantivas modificaciones en el orden global,
y desde 2017 una nueva légica comenzé a articularse en torno a las relaciones comerciales internacionales.
Conforme a la literatura especifica que ha abordado la tematica, en torno al afio 2016, se produjo un
crecimiento del nacionalismo y del populismo en diferentes lugares del mundo (Hale y Held, 2018),
acompafiado de una creciente polarizacién y movilizacién en torno al desempefio de las instituciones
internacionales, no cuestionadas anteriormente (Zurn, 2018). Tanto el referéndum por el Brexit, como la
elecciéon de Trump, han sido leidas en esos términos. En términos de orden internacional, los rasgo en
los que todos acuerdan son un menor liderazgo de EEUU, que ha cuestionado los fundamentos del orden
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liberal (Ikenberry, 2017); la expansién de lecturas mercantilistas en el comercio internacional (y
crecimiento del proteccionismo)'® y de lecturas del escenatio internacional como un juego de suma cero
(Hays, 2017). Se trata de una etapa que ha sido definida como de crisis de globalizacion (erisis of globalization

o globalization’s crisis), contragolpe a la globalizacion (Backlash against globalization); y/o ctisis del orden
liberal.

La globalizacion se manifesté mas adversa de lo que inicialmente habian sido los supuestos de partida de
la administracion Cambiemos. El incremento de la incertidumbre a nivel global, la menor propensiéon
hacia la cooperacion internacional; asi como la reotientacién de la politica externa norteamericana hacia
una reciprocidad especifica en lugar de una reciprocidad difusal?, generé un impacto negativo sobre el
alcance de la politica argentina. Ademas, ya sea por una mala lectura, por su sistema de creencias
(Corigliano, 2018) o por rigideces en el disefio institucional, el punto clave es que el gobierno mostrd
poca capacidad de adaptacién al nuevo escenario, manteniéndose en la misma estrategia de politica

comercial externa de apertura del comercio y de subordinaciéon de las metas de comercio a metas
financieras y de IED, hasta 2018.

Otro factor a considerar apunta a las acciones emprendidas en términos de reputacién y visibilidad que
dado este contexto no se tradujeron en influencia y acceso a mercados. En esta linea pueden considerarse
la proposicién de Buenos Aires como sede para la XI Conferencia Ministerial de la OMC; o la eleccién
de una estrategia de aceptacién y no confrontacién frente a los EEUU cuando este pais aplicé medidas

antidumping al biodiesel argentino en 2017, o aranceles extraordinarios al acero y aluminio en 201818,

El hecho de haber sido sede de la Conferencia Ministerial no permitié ejercer mayor influencia en los
resultados del proceso de negociaciones multilaterales, sino que, por el contrario, al ser Chair del evento,
Argentina tuvo que flexibilizar su posicion, aceptando nuevos temas, y suavizar su estrategia, relegando
el uso de estrategias de negociaciéon duras, como las que habfan sido usadas en ocasiones previas de la
Ronda Doha para sostener los reclamos agricolas del pais. La Conferencia Ministerial, que terminé sin
una Declaracién Ministerial, y que segun fuentes periodisticas, costé al pais § 500 millones, sirvié para
que Argentina se mostrase como un actor pro-sistema, pero no alcanzo a consolidar una mayor influencia
del pais que permitiera traducir su posicién en resultados concretos del proceso negociador. Parte de este
limite se debe a la presencia de un contexto global poco permisivo que actué en detrimento del desarrollo
exitoso de la reunién ministerial (Makuc y Ochoa, 2018).

Por su parte, la no-confrontacién con EEUU en los conflictos mencionados, donde existian antecedentes
importantes a favor de Argentina, tampoco se tradujo en la resolucion de las tensiones, ni en una mejora

sustantiva de la balanza comercial, ni en un arribo de inversién extranjera directa. Conforme sefialan

' ERUU implementd 200 medidas restrictivas del comercio desde enero de 2017 a mayo de 2018.

' Conforme la define Keohane (1986) la reciprocidad difusa, opuesta a la reciprocidad especifica, orienta la conducta del Estado
no en funcién de una recompensa inmediata de actores especificos, sino en razén de la obtencién de resultados globales
satisfactorios para todo el grupo del que forma parte, como un todo. El ejemplo es el principio de la clausula de “Nacion Mas
Favorecida”, segtn el cual, cualquier favor o privilegio que un Estado le da a otro, debe ser inmediatamente extendido a todos
los miembros del grupo. De esta forma, los paises involucrados esperan que el acuerdo produzca una “equivalencia aproximada
de los beneficios en el agregado y en el tiempo” (Ruggie, 1992, p. 571).

'® Otras acciones en el eje visibilidad-reputacién son la celebracién de un “mini-davos” argentino a comienzos de 2016, o la
celebracién en Buenos Aites de la reunién del G20 en 2018.
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Frenkel y Azzi (2018), en la relacién bilateral con EEUU, Argentina “partia de la idea de que lograr el
beneplacito de la primera potencia mundial facilitarfa una mejor obtencién de los dividendos de la
globalizacién, atraerfa capitales internacionales y coadyuvaria a una insercién competitiva en las cadenas
globales de valot” (Frenkel y Azzi, 2018: 191). Estas expectativas no se concretaron en el caso sefialado.

Frente a la aplicacién por parte del gobierno de Trump de una medida antidumping sobre el biodiesel
nacional' en abril de 2017, Argentina eligié no confrontar a EEUU. A pesat de tener como antecedente
favorable la decision del Organo de Solucién de Diferencias de la OMC del caso DS473: Unién Europea
— Medidas antidumping sobre el biodiesel procedente de la Argentina, la administracién Cambiemos
optd por preservar las conversaciones bilaterales y aceptar la situacion, antes que recurrir a la OMC o
implementar contramedidas que permitieran mitigar o demorar el impacto de una restriccion al biodiesel.
La decisién norteamericana perdurd y en enero 2018 oficializé un arancel del 72% sobre el biodiesel
argentino. La estrategia argentina, que con la administracion Obama habia servido para que éste asumiera
el compromiso de modificar los protocolos del Departamento de Agricultura de los EEUU para permitir
el ingreso de los citricos nacionales, dejaba de ser efectiva frente a la doctrina del America First de Donald
Trump. De manera especifica, las exportaciones de biodiesel se redujeron de 1.138 millones de délares
en 2016 a 725 millones de ddlares en 2017, y continuaron reduciéndose en el periodo enero-septiembre
2018. En el mismo aflo, las exportaciones totales a EEUU se redujeron en un 9,6% respecto de igual

petiodo en el afio anterior, acentuando el déficit de balanza comercial.

Una actitud semejante fue la del gobierno de Macri ante la implementacién por parte de EEUU de
aranceles extraordinarios al acero y aluminio, parte nodal de la “guerra comercial”. Argentina renunci6 a
hacer un reclamo ante la OMC y aceptd negociar con EEUU un régimen de cuotas de 180.000 toneladas
para cada caso?. Para el gobierno, esta gestioén fue considerada como “exitosa”, prevaleciendo la idea de

que “la decisién de Estados Unidos ya estaba tomada y en ese contexto habfa que negociar” (Rumi, 2018).

Respecto de los #rade-off de estas medidas con otras prioridades del gobierno de Cambiemos, es menester
sefialar que los flujos de IED de origen estadounidense registraron signo negativo durante 2016, en tanto
que no existen datos publicados para 2017 y 2018 para este vinculo en particular. A nivel total de la
economia, en 2016 se produjo una contraccién de la IED en Argentina, que fue compensada por el
incremento de este indicador en 2017, dando como resultado un flujo neto equivalente al del afio 2015
($11.517 billones de ddlares, segun datos del Banco Mundial).

Otro elemento condicionante de la gestién de la politica comercial externa fue el debilitamiento de las
cuentas nacionales, incluida el aumento de la inflacién, y el hecho que, de manera estructural, la politica
comercial externa quede supeditada a objetivos macroeconémicos de corto plazo. Esto restd
sustentabilidad y coherencia a la politica comercial externa. Por ejemplo, el calendario de reducciones a
los aranceles a las exportaciones planteado a inicios del gobierno, y elemento central para facilitar el
incremento de las exportaciones de bienes de Argentina, quedd suspendido en 2018, y se volvieron a
instalar aranceles a las exportaciones para todo el universo de bienes, en el marco de una serie de medidas

1 Argentina es el segundo exportador mundial de Biodiesel, con U$S 1.200 millones (afio 2016). La mayor parte de ese volumen
se dirige al mercado estadounidense, llegando a explicar el 60% de las importaciones de este producto en dicho pais.
? Otros paises afectados optaron por la presentacién de demandas, y la retaliacién (o la combinacién de ambas). Las

negociaciones fueron la estrategia de Corea, Argentina, Australia, Brasil y China. Aunque en este dltimo caso las negociaciones
fracasaron debido a las medidas adoptadas por EEUU tras los acuerdos.
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tomadas por el gobierno en relacion a los acuerdos de Argentina con el FMI. Asimismo, la conjugacién
entre tipo de cambio real, costos internos, y politica impositiva contribuyeron al mantenimiento del sesgo
antiexportador, caracteristico de la politica comercial externa argentina; a pesar de las politicas de

promocién de comercio eventualmente implementadas (Bouzas y Gosis, 2014; Zelicovich, 2018).

Las pujas interministeriales y los cambios en el gabinete de ministros también actuaron como
condicionantes de la consistencia de la politica comercial externa. En los inicios de la administracion se
produjeron una serie de contradicciones entre Produccién y Cancilleria respecto de la modalidad de
abordar la agenda externa: mientras que produccion se manifestaba a favor de avanzar en una eventual
integracion (unilateral) de Argentina al Tratado Transpacifico (TPP)2!, Cancillerfa resaltaba la centralidad
del MERCOSUR ante la propuesta de Brasil de “flexibilizar la Unién Aduanera”?2. Posteriormente, con
el cambio de Canciller, Argentina también terminé convalidando la posibilidad de revisar el rol del bloque
en las negociaciones externas, lo que hizo que la politica exterior presentase inconsistencias en el tiempo?3.
Si bien esto no trajo consecuencias en el plano inmediato, muestra limitaciones en la coordinacién y

consistencia interministerial para una “insercién inteligente al mundo”.

Relativo a los procesos decisorios y los actores involucrados en ellos, cabe sefialar asimismo que los
cambios en los cuerpos burocraticos han condicionado la gestién de la politica comercial externa. Asi, en
septiembre de 2018 se produjo el cambio del Ministro de Produccién, remplazando a Cabrera por Sica,
lo cual implicé un ajuste en el enfoque con el que se habfa guiado la politica comercial externa. Casi
finalizando su tercer aflo de gobierno, el gobierno publicé una serie de lineamientos para la conformacién

de un “plan” para la politica comercial externa: Argentina Exporta.

Si bien como aspecto negativo puede sefialarse que erosiona la estabilidad de las politicas, y que se
presenta como una politica un tanto tardia, este documento puede ser interpretado como resultado de
una reorientacién de prioridades y reconocimiento de los cambios del escenario internacional. El punto
central de la nueva etapa es que, conforme al plan, el comercio cobrarfa o intentarfa cobrar mayor

importancia que la recepcién de IED.

Segin el referido documento, las dificultades de las exportaciones de Argentina se explican por cuatro
elementos “elevada presion, impositiva, alta inflaciéon, baja productividad, falta de financiamiento
productivo de largo, plazo, y una débil insercion al mundo” (Presidencia de la Nacion, 2018), siendo estos
los aspectos a mejorar para lograr una meta pautada de triplicar las exportaciones para el afio 2030. Sin
embargo, el incremento de impuestos a las exportaciones mencionado anteriormente, dispuesto por el
Ministerio de Hacienda, obra en sentido contrario a este diagndstico y objetivo. De esta forma, a la

brevedad del recorte temporal (dos afios y nueve meses) para el analisis de resultados en la balanza

! Véase: “Miguel Braun adelant6 que Argentina entrara al Acuerdo Transpacifico de Cooperaciéon Econémica”. E/ destape web.
7 de marzo 2016. Disponible en https://www.cldestapeweb.com/miguel-braun-adelanto-que-argentina-entrara-al-acuerdo-
transpacifico-cooperacion-economica-n15448

2 Véase Tomas, Aurelio (29 de mayo 2016) “El Gobierno rechaza la propuesta de Brasil de flexibilizar el MERCOSUR” Diario
Perfil. Disponible en http://www.petfil.com/noticias/politica/el-gobierno-rechaza-la-propuesta-de-brasil-de-flexibilizar-el-
mercosur-0011.phtml

P Veéase Gosman, E. “Cumbre del Mercosur en Paraguay. Con el acuerdo con la Unién Europea paralizado, Jorge Faurie destacd
las relaciones con China”. Diatio Clatin, 18 de junio 2018. Disponible en https://www.clarin.com/politica/acuerdo-ue-
paralizado-faurie-destaco-relaciones-china_0_S10ueTBZX html
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comercial de las politicas emprendidas, se le suma la inestabilidad y perspectiva de corto plazo inherente

a la gestion de gobierno y sus contradicciones?*.

Finalmente, un punto central contenido en el mencionado documento, y que resulta estratégico para
superar las tensiones, limites y contradicciones de la politica comercial externa, es construir un “consenso
exportador”, que permita trascender las gestiones de gobierno y superar la recurrente volatilidad de la
politica comercial externa. Su viabilidad, a la luz de la historia argentina, es al menos dudosa frente a la
prevalencia del movimiento pendular entre modelos de desarrollo de caracteristicas dificilmente
compatibles.

Reflexiones finales

La politica comercial externa de Argentina durante la administracién Cambiemos se ha caracterizado por
un enfoque aperturista en los instrumentos, pragmatico en cuanto a los socios, y optimista respecto de la
globalizacién. Sin embargo, como hemos sefialado, Cambiemos tuvo un escenario de baja permisibilidad
internacional para esta politica y demostrd escasa capacidad de adaptacion a los ajustes del escenario
internacional.

La politica comercial externa del gobierno de Macti no escapa de las caracterizaciones habituales de esta
area de politicas en Argentina. Adolece de una sobredeterminacién de los condicionantes domésticos; en
primer término, por las disputas entre modelos de desarrollo y estrategia de insercién internacional
inherente a la historia Argentina, que la vuelve pendular respecto de la administracién anterior; en
segundo lugar, por las pujas interburocraticas, que le restan consistencia; en tercer término, por la
subordinacién a los objetivos macroeconémicos de corto plazo, ya sea la atraccién de inversiones, o sea
el balance de las cuentas fiscales; en cuarto lugar, por la preeminencia de (mal)percepciones y creencias
del gobierno respecto del contexto internacional.

La nueva etapa que se abre en septiembre de 2018 indica el principal desafio: generar consensos que
trasciendan administraciones de gobierno, y que permitan una mejor insercion comercial de Argentina
en el mundo, en el marco de las tensiones del siglo XXI. La erosién de las capacidades de la OMC para
regular el comercio mundial, vinculada a las politicas emprendidas por Trump, la “guerra comercial” entre
EEUU y China, y la “crisis de globalizacién” incrementan la incertidumbre en las relaciones comerciales
internacionales y tiende a aumentar la vulnerabilidad externa de paises como la Argentina. En tal contexto,
la construccién de un nucleo de politicas consensuadas y su sostenimiento en el tiempo se presentan

como recursos fundamentales para las relaciones comerciales internacionales.

** Debe advertirse que de cimentarse una continuidad en las politicas, lo que habilite a su vez un analisis de un periodo temporal
mayor, podrian observarse efectos positivos sobre la balanza comercial. Por ejemplo, de mantenerse la agenda de negociaciones
comerciales y aperturas de mercados, ello podria permear en el sector empresario y generar vinculos comerciales, cuyo potencial
impacto sobre la cuenta corriente excede el periodo aqui estudiado.
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