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Introduccion

Esta tesis de maestria expresa el resultado de una investigacion sobre la politica
implementada por Argentina y Brasil frente al G20 entre 2008 y 2015, asi como su

insercion en el marco general de las respectivas politicas exteriores.

El primer capitulo repasa la forma bajo la cual se organizo6 la gobernanza global
desde el dltimo cuarto del Siglo XIX hasta la constitucion del G20, pretendiendo abordar
los hitos mas significativos que desencadenaron esta singular forma de coordinar los
asuntos relativos a las relaciones econémicas internacionales. Para ello, proponemos una
periodizacion signada por las relaciones monetarias internacionales. Ilustramos los
cambios maés significativos en la gobernanza global describiendo las condiciones
generales de funcionamiento del Patrén Oro, el Patrén Délar-Oro y el Patron Dolar, para
examinar como se constituyé el G7, considerado en el marco de este trabajo un
antecedente historico ineludible para comprender el G20. Posteriormente, abordamos el
contexto de emergencia del G7 y su rol en la gobernanza global, proponiendo una lectura
respecto de por qué se constituyé el G20 conformado por Ministros de Economia y
Presientes de Bancos Centrales, a la luz de las debilidades del G7 y la coyuntura del

contexto de su emergencia.

El segundo capitulo aborda las caracteristicas generales de G20 repasando sus
éxitos y cuentas pendientes. Esta seccidn describe por qué se gesté el G20, como fue
disefiado, qué paises lo integran y realiza un breve repaso historico de su funcionamiento
desde su emergencia hasta el afio 2015. Este capitulo contiene la revision de la literatura
especializada en la materia, incorporando herramientas analiticas provenientes de la

economia, la economia politica internacional y la teoria de las relaciones internacionales.

El tercer capitulo aborda la especificidad de la politica impulsada por Argentina
en el G20 desde una perspectiva historica y tematica. Para ello, utilizamos fuentes
primarias provenientes de entrevistas abiertas, efectuadas a informantes claves que
ocuparon roles protagénicos como negociadores argentinos en distintos periodos de la
breve historia del G20. Para ello, utilizamos un criterio de entrecruzamiento de
testimonios con la intencion de controlar sesgos y falta de precisiones. Asi, entrevistamos
tanto a funcionarios del cuerpo diploméatico de la Cancilleria argentina como a
representantes de organismos internacionales y funcionarios que representaron al pais a
partir de cargos politicos de indole ministerial, designados por el Poder Ejecutivo de la
Nacion.



El Cuarto capitulo reflexiona en torno de la politica implementada por la
Republica Federativa de Brasil ante el G20, cotejandola con la Argentina, haciendo un
analisis comparativo de sus diferencias y similitudes en base a caracteristicas de sus

politicas domestica e internacional.

Por Gltimo, presentamos las conclusiones a las que hemos arribado, afirmando que
las politicas implementadas por Argentina y Brasil en el G20 tuvieron un fuerte grado de
convergencia hasta el afio 2015 en que, con posterioridad a la segunda asuncion de
Rousseff como Presidenta de Brasil, se observa un alejamiento en las principales

reivindicaciones realizadas en el Foro.



Metodologia

Esta tesis pretende explorar, describir y comparar la trayectoria de la Republica
Argentina y la Republica Federativa de Brasil en el Grupo de los Veinte (G20) entre 2008
y 2015. El punto de partida de esta investigacion radica en identificar la incorporacion de
Brasil y Argentina al G20 de lideres como una oportunidad inédita para la region
sudamericana, al tener dos representantes en este Foro, elegido por los principales paises
desarrollados para dirimir los asuntos méas importantes de la gobernanza global. Luego de
un relevamiento bibliogréafico, hemos notado que el estado del arte abunda en bibliografia
que aborda la tematica del G20 en general (Subacchi & Pickford 2016; Summers &
Schoenfeld 2012; Jongryn 2014; Kharas & Lombardi 2012; Group of Twenty 2007; Fallis
2013), la transicion del G8 al G20 (Jones et al. 2011), y el rol de los BRICS en la
constitucion del G20 (Alexander 2014; Pereyra Doval 2016). Sin embargo, resulta
sumamente escasa la literatura que trabaja especificamente como utilizaron Brasil y
Argentina ese espacio privilegiado al que s6lo una limitada cantidad de paises en
desarrollo lograron ingresar!. Es notorio en el caso argentino, donde, salvo algunos
documentos de trabajo de la Cancilleria y del Consejo Argentino para las Relaciones
Internacionales (CARI), no identificamos produccion alguna. Ademas, el més reciente de

estos documentos es de 2012.

Tanto la politica exterior de Brasil como la de Argentina constituyen un tema
frecuentemente analizado por diversos académicos (Hirst 2000; Amorim 2011; Miranda
2014; Gardini & Lambert 2011; Merke 2014). Asimismo, es identificable el creciente
interés por el grupo conformado por Brasil, la Federacion Rusa, India, la Republica
Popular de China y Sudafrica -BRICS- (Alexander 2014; Carbone 2013; Pant 2013; Leme
et al. 2002), como asi también las relaciones entre Argentina y Brasil (Rusell & Tokatlian
2011; Russell & Tokatlian 2002; Rappoport y Madrid, 2011, Merke 2009). Abundan
también los trabajos que abordan sus respectivas politicas econdmicas internacionales
desde una perspectiva comercial y de inversiones (Shaffer et al. 2008; Bourcier 2013;
Rabotnikof et al. 2000; Hopewell 2015; Carvalho 2010). La periodizacion elegida se
justifica en que: 1) en 2008 se consolida el Foro, adquiriendo un mayor grado de
protagonismo en el orden global, al pasar a encabezar las delegaciones el mayor nivel de
autoridad a nivel nacional: Jefes y Jefas de Estado; 2) entre 2008 y 2015 Argentina estuvo

presidida por Cristina Fernandez de Kirchner, y el periodo abarca practicamente la

L Argentina, Brasil, China, India, Indonesia, México, Arabia Saudita, Sudafrica y Turquia,



totalidad de su gestion. En el caso de Brasil, el periodo elegido converge con dos
presidencias: la de Luiz Inécio Lula da Silva (2008-2010) y Dilma Rousseff (2011-2016).
En ambos casos, la continuidad en el tiempo de un mismo partido politico al frente del
gobierno nos permite identificar tendencias de mediano plazo. Asimismo, dada la
pertenencia de ambas expresiones politicas a lo que se ha denominado el “giro a la
izquierda™? (Castafieda 2006; Levitsky 2011; Levitsky & Roberts 2011), consideramos
que las condiciones son apropiadas para realizar un analisis comparado, con el fin de
identificar las estrategias de estos paises frente al G20, evaluando convergencias y

discrepancias.

La metodologia utilizada en esta investigacion es de tipo cualitativa. Trabajamos en
base a la realizacion y analisis de entrevistas a actores que han tenido un rol preponderante
en el disefio y la elaboracién de la politica frente al G20, asi como también con los
documentos oficiales emitidos por las Cancillerias y los comunicados oficiales de ambos
paises. Asimismo, revisamos la bibliografia producida por los principales académicos que
realizaron aportes en este eje tematico y utilizamos instrumentos analiticos provenientes
de la economia politica internacional y la teoria de las relaciones internacionales para
responder las preguntas de investigacion formuladas en este trabajo. Por ultimo,
utilizamos diversas bases de datos como el Instituto de Estadisticas y Censos (INDEC),
Ministerio de Economia de la Nacion, United Nation Conference on Trade and
Development (UNCTAD), Fondo Monetario Internacional (FMI), Banco Mundial (BM),
UK Database Service, Banco Central do Brasil y el Instituto Brasileiro de Geografia e
Estadistica (IBGE). Por Gltimo, utilizamos articulos periodisticos.

Las preguntas que guian esta investigacion son:

a) ¢Qué temas intentaron llevar a la agenda del G20 Argentina y Brasil y con qué éxito?

2 En los trabajos referenciados se utiliza esta categoria de analisis (con diversos matices e interpretaciones)
para describir los nuevos gobiernos latinoamericanos que emergieron desde la asuncion de Chavez en 1999.
Entre ellos, Brasil, Honduras, Nicaragua, Ecuador, Paraguay, Uruguay y Bolivia. Los gobiernos del
denominado giro a la izquierda se caracterizan, sucintamente, por ser fuertemente intervencionistas en el
plano economico. Suelen privilegiar la estabilidad del mercado de trabajo, con considerables niveles de
inversion social. En la dimensidn internacional, fomentan procesos de integracion regional, tal como lo
demuestran las experiencias de la Union de Naciones Sudamericanas (UNASUR). En general, desplegaron
una estrategia de industrializacién y formaron su coalicion de gobierno con la clase obrera sindicalizada y
movimientos sociales. Asimismo, estos paises limitaron el recurso de la emision de deuda y el
financiamiento mediante organismos multilaterales de crédito.



b) Argentina y Brasil, ¢coordinaron sus posiciones en base a una existente cohesion
intrarregional para obtener una mayor capacidad de imponer su agenda tematica dentro
del G20?

c) La politica llevada a cabo por Argentina y Brasil en el G20: ;obedecio a factores

domésticos, internacionales, o una combinacion de ambos?
Objetivo general:

e Identificar, describir y comparar cuéles fueron las politicas exteriores de Argentina y
Brasil respecto del G20 entre 2008 y 2015.

Objetivos especificos:

o Identificar cuél fue la agenda tematica de Argentina y Brasil en el G20 entre 2008 y
2015.

o Identificar cuéles fueron los aspectos domesticos e internacionales que influyeron en

el disefio de la politica implementada frente al G20 por Argentina y Brasil

e Identificar si las politicas exteriores de Brasil y Argentina hacia el G20 fueron
coordinadas por los hacedores de politica de ambos paises, como asi también las

concordancias y divergencias entre ambas.

¢ Identificar cual fue el éxito de las iniciativas impulsadas por Argentina y Brasil en el
G20.

Esta investigacion parte del diagnostico preliminar que se presenta a continuacion:
durante el periodo de andlisis, la agenda internacional argentina estuvo en gran medida
centrada en el proceso de reestructuracion de deuda soberana y otros episodios relevantes
dentro de la dimension econdmica de sus relaciones internacionales. En el afio 2010 se
Ilevo a cabo la segunda reestructuracion de una importante proporcién de la deuda externa
que, con posterioridad a la reestructuracion de 2005, aln se encontraba en cesacion de
pagos. Asimismo, en 2012 Argentina expropio el 51% del paquete accionario de
Yacimientos Petroliferos Fiscales S.A. (YPF) a la compaifiia espafiola Repsol S.A. En el
mismo afio también se comenzaron a implementar las Declaraciones Juradas Anticipadas
de Importacion (DJAI) como mecanismo de regulacién del comercio. En 2014 se efectu6
la negociacion con los acreedores del Club de Paris y también se conoci6 que la sentencia

del juicio llevado a cabo en los tribunales de Nueva York por los tenedores de deuda no



reestructurada (hold outs) en favor de los denominados “fondos buitres” (ratificada por la

negativa de la Corte Suprema de Justicia de Estados Unidos a tomar el caso)®.

La estrategia de politica global de Brasil estuvo centrada en posicionarse como un
pais cuyo liderazgo excediera el plano regional, consolidandose como una potencia
emergente a nivel global. En ese marco cabe mencionar la conformacion del grupo
integrado por India, Brasil y Sudafrica, IBSA (2003) y la propuesta de Lula de constituir
un fondo de lucha contra el hambre (2003). Asimismo, el liderazgo ejercido por Brasil en
la mision de estabilizacion de Naciones Unidas en Haiti (2004) y la constitucion del grupo
de los BRICS (2009) se integran en el mismo horizonte de politica exterior. Son parte de
la misma busqueda, la promulgacion de la designacion de Roberto Azevédo (2013) al
frente de la OMC y, por ultimo, aunque fuera del plano econédmico, la organizacion del
mundial de fatbol (2014) y de los Juegos Olimpicos (2016) en el marco de lo que

podemos denominar soft power (Nye 1990)%.

Durante nuestro periodo de analisis, Brasil volc6 gran parte de sus recursos
diplomaéticos a negociar un poder decisorio de mayor influencia en los Directorios del
Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, como asi también el cotizado asiento
permanente en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas. Este periodo también
converge con la llegada de Brasil al top 10 del ranking de paises con mayor PBI nominal
del mundo. Asi, Brasil volco su agenda a la consolidacién de su reconocimiento como

potencia global.

Es importante destacar un aspecto comun en el diagnostico en base al cual
planeamos esta investigacion: ambos paises plantearon una agenda que colisiona contra
los paises mas desarrollados del G20 (y en particular los integrantes del G7°). Sin
embargo, contrastan en que mientras Brasil adopté una posicion moderada (abogando
cambiar la posicion gue ocupa en la gobernanza global pero no de las instituciones en si),
la Argentina optd por una politica mas radical (dado que plante6 un cambio integral en la

forma en que se encontraba organizada la gobernanza global).

En base a este analisis preliminar, planteamos las siguientes hipotesis:

3 Posteriormente, la Argentina implementd una politica ofensiva frente a la mencionada sentencia, llevando
la discusion a diversos organismos y foros internacionales sin efectuar el pago a la parte demandada.

4 Nye entiende por soft power la capacidad de lograr los resultados esperados en materia de politica exterior
a través de la Idgica de la seduccion y/o atraccion en vez de la manipulacion o coercion.

5 Canada, Estados Unidos, Francia, Reino Unido, Italia, Japon y Alemania.



1. Las agendas econdmicas internacionales® de Argentina y Brasil poseen fuertes
divergencias que hacen incompatible su coordinacion frente al G20 para aunar posiciones.
2. La politica exterior de Argentina frente al G20 intentd llevar al plano internacional
algunos conflictos desatados por aspectos de su propia politica econdmica, frente a una
politica econdmica exterior brasilefia relativamente mas independiente de la dindmica de
su politica doméstica.

3. En el marco de las coaliciones al interior del G20 (G7 y BRICS), Brasil encontrd su
grupo de pertenencia, mientras que Argentina (al no pertenecer a una alianza en paralelo

al G20) solo logro conformar coaliciones mas flexibles.
Resultados esperados:

Contribuir a los debates actuales sobre las politicas exteriores de Argentina y Brasil,
aportando informacién novedosa respecto de la dimension econémica de la estrategia de

relacionamiento externo de ambos paises.

Contribuir a los debates en materia de gobernanza global, aportando informacion
novedosa respecto de la dindmica del G20.

Identificar cudles fueron las principales iniciativas llevadas adelante por Argentina y

Brasil en el G20, identificando con qué grado de éxito y a qué se debieron esos resultados.

Distinguir convergencias y discrepancias en las agendas de Argentina y Brasil
frente al G20 y en qué medida estos aspectos contribuyeron o no a la coordinacion

bilateral.

® A los efectos de este trabajo utilizamos indistintamente los términos relaciones internacionales y exteriores
entendiendo ambos conceptos como sinénimos.



Capitulo 1: la gobernanza econdmica global durante el Siglo XX

a. El patron oro

Previo a adentrarnos en la especificidad del recorrido argentino y brasilefio en el
G20, consideramos pertinente hacer una breve revision de cuél fue, a grandes rasgos, la
estructura que adoptd la gobernanza economica global durante el Siglo XX. Es dificil
comprender los motivos que llevaron a la constitucidn del G20 sin tomar en consideracion
los principales acontecimientos del Siglo XX en la materia. No pretendemos hacer una
exhaustiva historizacion de las relaciones econémicas internacionales sino identificar los

principales hitos que operaron como antecedentes del G20.

Siguiendo los analisis de Eatwell y Taylor (2006), el régimen monetario
caracterizado por el Patron Oro fue predominante durante el dltimo cuarto del Siglo X1X
hasta su declive, con el advenimiento de la Primera Guerra Mundial; funcionaba de forma
tal que la mayoria de los paises fijaban su moneda a un valor dado en oro. Las reservas
se utilizaban para liquidar cuentas internacionales. Las reservas mundiales de oro estaban

principalmente administradas por el Banco de Inglaterra.

Teniendo en cuenta que el oro es un metal, el inconveniente que este sistema traia
aparejado es que, necesariamente, implicaba que la expansion del sistema monetario
estuviera directamente relacionada con la capacidad de incorporar més oro a la actividad
econdmica: por el lado de la oferta se limitaba la demanda en el mercado cambiario. Esto
cataliz6 un progresivo aumento de la tasa de interés para contener la demanda
internacional del oro, cuya consecuencia fue un efecto contractivo para la economia. El
sistema financiero contraia el crecimiento del comercio internacional por la imposibilidad

material de aumentar el volumen de reservas mundiales.

Inglaterra pagaba y cobraba en oro tanto sus importaciones como sus exportaciones,
lo que generaba un desajuste en los paises exportadores de materia prima e importadores
de productos manufacturados debido a los ajustes en la tasa de interés. Los paises que
tenian superavit comercial debian aumentar su base monetaria acorde al incremento de
los flujos de oro para sostener la paridad cambiaria. Este aumento monetario solia
decantar en un aumento de precios Yy, debido a que habia un tipo de cambio fijo, se
depreciaba el tipo de cambio real por los efectos causados como consecuencia de la
inflacion. De ese modo, se incentivaban las importaciones y se desincentivaban las
exportaciones, reduciendo el superavit comercial, regresando el oro nuevamente a

Inglaterra.



Siguiendo con el andlisis de Eatwell y Taylor (2206), este proceso genero
mecanismos de ajustes por medio de la creacion de bancos centrales en las economias
periféricas, a los efectos de hacerse de reservas de oro para desprenderse de los
movimientos pendulares de la tasa de interés en Londres. Esta dinamica implicé tasas de
interés reales altas por la diferencia que se producia como consecuencia del proceso
inflacionario disparado por la escasez de oro.

b. El patrén ddélar-oro

Los estudiosos de la economia politica internacional (Broz & Frieden 2001;
Simmons & Elkins 2004; Krasner 1994; Keohane 1984) conciben las caracteristicas de la
gobernanza global de multiples formas. Sin embargo, al pensar los principios rectores que
organizaron las relaciones internacionales durante el Siglo XX a nivel sistémico - desde
una perspectiva econdmica - pocos difieren en que la arquitectura financiera internacional
imperante durante la segunda mitad del Siglo XX es hija de la Segunda Guerra Mundial
y nieta de la crisis iniciada en 1929. Yalta y Potsdam fueron a la politica lo que Bretton
Woods a la economia. La nueva organizacion mundial establecié metas, liderazgos y
reglas de juego en las dos dimensiones de la gobernanza global. De este modo, no se
puede pensar la creacion de la Organizacién de las Naciones Unidas en 1945 sin la del
Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional (FMI) - acaecidas durante el mismo
afio -, el General Agreement on Trade and Tariffs and Trade (GATT) implementado en
1948 y el sistema financiero internacional basado en el patron Ddlar-Oro y los tipos de
cambios semi-fijos como producto del consenso arribado en la conferencia llevada a cabo
en New Hampshire.

Con la postguerra surgia, asi, un nuevo orden internacional relativamente
consensuado entre los grandes ganadores de la Segunda Guerra Mundial. Este consenso
es hijo de una crisis desatada por los cambios en las relaciones de poder entre las grandes
potencias de esa época. El reconocimiento de nuevas posiciones de liderazgos, visto desde
una optica realista (Mearsheimer 2008; Telbami 2002; Williams 2009; Waltz 1988)
expresa los cambios en los atributos de poder de los Estados. De este modo, el periodo
que se abre con posterioridad a la culminacion de la Segunda Guerra Mundial hasta la
creacion de la ONU puede leerse como un acuerdo politico informal (tanto Yalta y
Postdam como Bretton Woods fueron cumbres realizadas ad-hoc, encabezadas por los
grandes ganadores de la Segunda Guerra Mundial) que generaron las condiciones de

posibilidad para que las instituciones que surgieron como consecuencia de esos acuerdos



se consolidaran como los pilares sobre los que se iban a regir las relaciones
internacionales a nivel sistémico. Pero el alcance de estos acuerdos no fue suficiente para
generar un ambito de debate sobre diversos asuntos relativos a la gobernanza global que
posteriormente cobraron relevancia, como la coordinacion macroeconémica y financiera

entre paises.

El sistema inaugurado en Bretton Woods tenia como caracteristica fundamental que
las tasas de cambio entre las principales monedas del sistema financiero internacional se
fijaban en ddlares, y el valor del ddlar estaba respaldado por el oro a una cotizacion
establecida por la Reserva Federal de los EE.UU. Es decir, las principales economias se
respaldaban con doélares y el ddlar con oro. Por ese motivo, el sistema estaba s6lo
indirectamente anclado al oro. Esto se dio de ese modo en base a la experiencia adquirida
durante el periodo del patron oro y el periodo de entreguerras, justamente, para evitar la

contraccion sistémica que imperé durante el periodo del Patrén Oro.

Como sefialan Eatwell y Taylor (2006), la estabilidad de las tasas de cambio fue
una caracteristica fundamental del sistema, que operé como un esterilizador al controlar
los flujos de capital. Por lo cual, la arquitectura financiera desincentivaba la especulacion
por la via de la compra-venta de moneda internacional guiadas por las fluctuaciones en
las tasas de cambio. Las divisas solo se usaban para establecer relaciones comerciales

internacionales.

Estos dos factores son los que permitieron lograr que los medios internacionales de
pago se expandieran, en tanto la posibilidad de expansion de divisas estaba posibilitada
por la capacidad de emisién de dolares que tenia el gobierno estadounidense, cosa que,
por razones obvias, no se podia lograr con el oro. De ese modo, en tanto se expandiera la

demanda, se podia expandir la oferta monetaria segun las necesidades de la economia.

c. El abandono de la fijacion del dolar al oro

A mediados de la década del 70 se conformé la Organizacion de los Paises
Exportadores de Petroleo (OPEP). El objetivo primordial de esta iniciativa consistio en
“cartelizar” a los grandes jugadores del mercado del petroleo, a los efectos de aunar
posiciones para escalar su precio hasta cuatro veces su valor previo a la conformacion de
esta entidad. En este contexto, el abandono de la acumulacion de oro como reserva de
valor por parte de la Reserva Federal de los Estados Unidos y el sustancioso incremento
de los flujos internacionales de capital, en conjunto al nuevo escenario de endeudamiento
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de los paises emergentes (fundamentalmente, los latinoamericanos) conformaron un

nuevo punto de inflexion en la gobernanza econémica global.

Los flujos internacionales de capital crecieron desde principios de los afios “70,
fundamentalmente, por la confluencia de dos fendmenos econémicos que abrieron la
posibilidad tanto de su crecimiento como de su movilidad y volatilidad. Para describir el
proceso de crecimiento del capital financiero en los afios “70, tomaremos en consideracion
la flexibilizacion del sistema de Bretton Woods en conjunto con el auge de los
denominados petrodolares que se dio con posterioridad al aumento del precio del petroleo,
producido en el marco de lo acordado por los paises de la OPEP. También haremos una
mencién al rol del FMI en este proceso. A su vez, para justificar por qué este crecimiento
fue oscilante haremos una breve mencion de las distintas crisis financieras que tuvieron

lugar de los “70 en adelante.

Tanto Eichengreen (1996) como Eatwell y Taylor (2006) coinciden en que los
factores fundamentales para entender el crecimiento de los flujos internacionales de
capital se encuentran en el nivel sistémico; estan dados tanto por la ruptura con el sistema

de tipos de cambios fijos ajustables como por la liberalizacion y movilidad del capital.

Siguiendo el anélisis de este proceso, recuperando a Griffith-Jones (2009), podemos
afirmar que el capital financiero muté hacia un nuevo estadio, en que su ciclo de
valorizacion se dio mas por la circulacion y la especulacién (en base a los movimientos
en los tipos de cambio y las tasas de interés) qué por su acumulacion y su arraigo genuino
al sistema productivo y comercial. Tal como en el caso de los acuerdos de Bretton Woods,
una nueva crisis sistémica fue el antecedente que llevo a la conformacion de un foro ad-
hoc para dirimir los desafios abiertos por este nuevo escenario: el Grupo de los 7 (G7),

como veremos en lo sucesivo.

Uno de los aspectos que trajo aparejado este cambio, fue una mutacion en el
comportamiento del capital. A grandes rasgos, podemos caracterizar el fenGmeno a partir
del pasaje del grueso de la inversion financiera del largo al corto plazo, ocasionando altos
niveles de volatilidad macroecondmica en paises emergentes, debido a constantes
entradas y salidas de capital financiero, impulsadas por variaciones de corto plazo en
materia de politica econémica como, por ejemplo, la movilidad en los tipos de cambio o

en las tasas de interés. Esto funcion6 como un factor desestabilizante para las economias



de los paises en desarrollo que comenzaron a verse perjudicadas por los vaivenes

provocados por el movimiento de los flujos internacionales de capital.

Este fenomeno no s6lo modificé el comportamiento del capital en tanto “flujo”,
sino que ademas aumento exponencialmente los niveles de capital financiero con respecto
al capital productivo y al comercial. Este proceso fue motorizado por los grandes bolsones
de dinero dispuesto a salir al mercado con posterioridad al aumento de los precios del
petroleo.

En esta linea de analisis, afirman Frenkel y Rapetti: “Two key events occurred
during the first part of the “70 - First, there was a shift in developed countries from fixed
to floating exchange rates (...). Second, OPEC countries generated the first coordinated
rise in the price of oil. This shock rapidly caused large current account imbalances in oil
importing countries and at the same time supplied the incipient Eurodollar market with
abundant liquidity (...)” (Frenkel & Rapetti 2010, p.15)

El dinero que se incorporé al sistema monetario internacional (producto del
aumento de los precios del petroleo) abrié un canal de financiamiento a los paises en
desarrollo (tanto por la via de los créditos internacionales como por la via de la emision
de deuda en bonos). EI FMI acompafi este proceso transformando su tema central.
Siguiendo el estudio sobre los roles cambiantes del FMI (Frenkel & Avenburg 2009),
podemos agregar que en la década del “70 el rol del Fondo se concentré en acompafiar el
proceso de globalizacion financiera de la mano de créditos internacionales que
funcionaron como una puerta a la integracion financiera para paises que hasta ese

momento tenian un grado de integracion o endeudamiento bajo.

Finalmente, para concluir el analisis respecto de este momento histérico, podemos
agregar que este crecimiento del capital financiero tuvo periodos de oscilacién producto
de las reiteradas crisis internacionales. Como las crisis conllevan efectos de contagio, el
efecto de su propagacion produce periodos de oscilacion en que el capital financiero se
contrae y la especulacion temporariamente cesa. Por tal motivo, no es casual que los
periodos en los que mas se expandié el capital financiero (mediados de los 70 y
principios de los "90) fueran sucedidos de periodos de contraccion; en los “80, por las
crisis de deuda latinoamericanas, y en la segunda mitad de los “90, por las sucesivas crisis
mexicana, del sudeste asiatico, rusa, brasilefia, turca y argentina. Tampoco es casual que
la gran mayoria de las crisis se hayan suscitado en paises de mercados emergentes. Estos
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paises son los que histéricamente han tomado las medidas mas osadas para atraer capitales
excedentes de los paises desarrollados (tipos de cambio apreciados, endeudamiento
estructural, altas tasas de interés y apertura de cuenta de capital). No obstante, son estos
capitales los primeros en emigrar cuando suben las primas de riesgo pais o ante
variaciones que hacen menos atractivos los mercados por bajas en las tasas de retorno de

las inversiones financieras de tipo especulativas.

d. La conformacién del G7

El G20 es un foro cuyos origenes se remontan al afio 1974, cuando los Ministros de
Economia y/o Finanzas y los Presidentes de los Bancos Centrales de Francia, Alemania
Occidental, Italia, Estados Unidos, el Reino Unido y Japon decidieron comenzar a
organizar reuniones periddicas con el fin de debatir los principales temas concernientes a
la gobernanza global. Los paises desarrollados interpretaron que estaban perdiendo
control sobre la toma de decisiones e identificaron que los cambios requerian nuevos

acuerdos para sobrellevar la turbulencia. La respuesta fue la conformaciéon del G7.

Los denominadores comunes a los paises del G7 son su pertenencia al hemisferio
norte, el tamafo de su PIB, sus niveles de desarrollo relativo y su raigambre a la tradicion
occidental”®. Como es notorio, la membresia al grupo requiere integrar el selecto club de

los paises mas industrializados del mundo.

Desde la conformacion de este grupo, los principales ejes tematicos fueron: la
politica a adoptar frente a los paises emergentes, la coordinacion de la politica cambiaria
y monetaria, los marcos regulatorios para las inversiones y del mercado de trabajo y la

identificacion conjunta de niveles 6ptimos de endeudamiento y reservas internacionales.

El grupo convoco a Canada a sumarse a la mesa de discusion en 1976, en base a
una iniciativa de Estados Unidos, pais que interpretaba que el grupo tenia una
desproporcionada cantidad de miembros europeos en relacién con el resto de los
integrantes (Cooper & Thakur 2013). Posteriormente, en el afio 1994 se produce una
nueva incorporacion, Rusia, que (por una iniciativa conjunta de Tony Blair y Bill Clinton,

mandatarios de Estados Unidos y el Reino Unido respectivamente) comenzd a participar

7 Se podra alegar que Jap6n no es un pais occidental, pero desde su alianza estratégica con Estados Unidos,
con posterioridad a la finalizacién de la Segunda Guerra Mundial, es evidente su alineamiento con
occidente.

8 Entendemos por raigambre a la tradicién occidental a paises con regimenes politicos que son considerados
democracias liberales y a su vez constituyeron alianzas estratégicas con Estados Unidos; fundamentalmente
en el periodo de la Guerra Fria.



en calidad de invitado especial de los Foros anuales, siendo el pais euroasiatico miembro

permanente desde 1998.

El conjunto de instituciones sobre las cuales el G7 representa un eslabén mas de
una constelacion mas amplia, esta integrado por la Organizacion del Tratado del Atlantico
Norte (OTAN) y la Organizacion para la cooperacion y el Desarrollo Econémico
(OCDE), ademés de ser los paises de mayor peso especifico en el directorio de las

instituciones de Bretton Woods: el Banco Mundial y el FMI.

Si el G7 representd una cristalizacion de las potencias mas importantes a nivel
sisttmico del mundo occidental y desarrollado en la década del “70 (prologando su
relevancia hasta la actualidad), como veremos, el G20 intent6 suplir este sesgo, a partir

de la busqueda de un mayor pluralismo en la composicién de sus integrantes.

En este trabajo consideramos mas pertinente trabajar en base al G7 en detrimento
del G8. La Federacion Rusa se incorpord tardiamente a este Foro de discusion. El pais
caucésico obtuvo su plena membresia en el afio 2003. La incorporacion de Rusia al G7
se dio bajo la vieja I6gica que afirma: “mantén a tus amigos cerca y a tus enemigos aun
mas cerca”. Rusia no obtuvo la membresia por su homogeneidad con el resto de los paises
del “club” sino porque Washington interpretd que era una forma de monitorear de cerca
las representaciones de los lideres rusos a fin de controlar los riesgos asociados con un

potencial retorno a un nacionalismo militar o al comunismo (Brenner & Roubuni 2011).

En 2009, Rusia comenzo a integrar el grupo de los BRICS, otorgandole a este
espacio una preponderancia como ambito de pertenencia en lo que concierne a los asuntos
globales. Asimismo, con posterioridad a la anexion de Crimea, en 2014, Rusia quedd
temporalmente desafectado del G8. Asi, el grupo volvio a su conformacion tradicional de
siete miembros. Es por eso que nos parece mas representativo de las coaliciones

geopoliticas actuales trabajar en base a la distincién G7-BRICS que al G8.
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Capitulo 2. G20: historia y descripcion. Revision de la literatura.

a. Del G7 al G20

Las recurrentes crisis financieras sufridas por diversos paises emergentes desde
mediados de la década del "90 (México en 1995, los tigres asiaticos en 1997 - Tailandia,
Malasia, Filipinas, Corea del Sur, Indonesia, Taiwan y Hong Kong -, Rusia, 1998, Brasil,
1998 y Argentina, 2001) pusieron en evidencia aquello sobre lo que Kehoane y Nye
venian insistiendo desde la década del 70 (Keohane & Nye 1977; Keohane & Nye 1987):
la interdependencia compleja signa la gobernanza global como producto del proceso de
globalizacion. El efecto contagio de las crisis financieras es una clara evidencia de en qué
medida los mercados estan tras-nacionalizados e interconectados y como lo que sucede
en un pais puede generar un efecto domind en otros. El cataclismo generado por las

sucesivas crisis financieras impulsoé una revision integral del orden global.

Sucintamente, podemos reconstruir la crisis desatada en el sudeste asiatico a partir
de la emergencia de una crisis cambiaria suscitada en Tailandia, cuando en julio de 1997
el gobierno se vio obligado a abandonar el tipo de cambio fijo que ataba el bath al délar
estadounidense. Por efecto de una aceleracién de los flujos salientes de capitales, se
tomaron medidas devaluatorias, las cuales rapidamente tuvieron el mismo impacto en
Malasia (agosto), Indonesia (septiembre), Hong Kong (octubre), y Corea del Sur
(noviembre). En enero de 1998 los mercados financieros de estos paises contrajeron el
volumen operado a menos de la mitad de los volumenes de 1996 (afio previo al estallido
de la crisis). La respuesta del FMI para hacer frente a la crisis consistié en la prescripcion
del incremento de las tasas de interés, politicas de metas de inflacion, devaluacion,
contraccion del gasto publico y restriccion de las politicas de ayuda econémica (como los
programas de transferencia directa de recursos). Los efectos de estos programas no se
hicieron esperar, y toda la region entrd en una fuerte recesion producto de los programas

de austeridad.

Segun Cooper y Thakur, las condicionalidades requeridas por el FMI para paliar la
crisis fueron pensadas a imagen y semejanza de la crisis de la deuda latinoamericana en
la década de los ’80. Sin embargo, el diagnostico disto de ser el adecuado: para el afio
1997, los tigres asiaticos presentaban, en términos generales, superavit de cuenta
corriente, con déficits fiscales moderados (entre 4 y 5% del Producto Interno Bruto) y

bajos niveles de endeudamiento publico. El problema estaba siendo generado por el sector



privado. Sin embargo, las medidas implementadas impactaron fundamentalmente en la

operatoria del sector publico, perjudicando la performance macroeconémica.

El afio 1999 estuvo atravesado por un contexto en el cual las sucesivas crisis
internacionales, la proxima unificacion monetaria al interior de la Unidn Europea y el
cuestionamiento a la capacidad del G7 para doblegar la crisis, generaron las condiciones
de posibilidad para re-pensar alternativas a la forma en que se venia administrando la
gobernanza global. En ese marco, se abrid un debate acerca de cual debia ser el &mbito
apropiado para que se dirimieran estos asuntos. Una alternativa que se barajo fue
Naciones Unidas, pero quedod descartada porque, debido a su gran cantidad de miembros,
se interpretd que el organismo no iba a tener celeridad para hacer frente a los cambios de
corto plazo que eran demandados. Asi como hubo un efecto contagio de la crisis, se

debian tomar decisiones consensuadas para lograr un contagio de las soluciones.

De este modo, se considerd necesario innovar en términos de arquitectura de la
gobernanza global. Los paises méas desarrollados interpretaron que el abordar problemas
sistémicos en paises en desarrollo sin incluirlos en la busqueda de las soluciones iba a ser
desestabilizador para la gobernanza global y carente de legitimidad. En una entrevista
realizada en los albores de la creacion del G20, Martin sefialo la necesidad de incorporar
paises emergentes a las discusiones que al momento solamente se daban entre paises
industrializados. De este modo, el entonces Ministro de Finanzas de Canada manifestd
publicamente su apoyo a la instauracién de un Foro que abordara de una manera méas

pluralista asuntos financieros internacionales.®

Hay opiniones encontradas respecto de por qué se amplié el grupo integrado en ese
momento por ocho paises; ain mas discutido es como se definid la lista de integrantes.
Sin embargo, hay un relativo consenso acerca de que la iniciativa fue una decision de
Lawrence Summers y Paul Martin, Secretario del Tesoro de los Estados Unidos y
Ministro de Finanzas de Canadd, respectivamente. Segun los mencionados funcionarios,
la estructura que ofrecia el G8 era insuficiente en términos de poder de decision (debido
a la falta de representatividad de las principales economias emergentes), pero mas aun
carecia de legitimidad, aspecto que estaba erosionando el liderazgo de Estados Unidos en
el orden global (Ibbintson and Perkins, 2010).

9 Declaracion del Ministro de Finanzas de Canada, Paul Martin, ante el Comité del Fondo Monetario
Internacional, 1999. Disponible on line en: https://www.imf.org/external/am/1999/icstate/can.htm
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De acuerdo con la historizacion de Cooper y Thakur, Summers le ofrecié a Paul
Martin, su coetaneo en Canada, liderar el proceso de reordenamiento global a partir de un
G8 ampliado, bajo la idea de que si lo impulsaba Estados Unidos iba a despertar
cuestionamientos, afectando desde su emergencia el potencial del nuevo Foro para tomar
decisiones de caracter global. Esta idea es contrapuesta a la reconstruccién histérica que
ofrece Martin como asi también a la reconstruccién de Ibbitson y Perkins (2010), quienes
afirman que el G20 fue una propuesta de Martin. Mas alla de eso, el aspecto a destacar es
que la iniciativa sin lugar a dudas surgié desde Estados Unidos y Canada y, en el contexto
de su emergencia, conto con cierta resistencia por parte de los paises europeos, reacios a

flexibilizar la membresia.

En otra entrevista (Ibbitson & Perkins 2010), Martin recuerda que considero
prioritaria la inclusién de “potencias regionales”, especificando que el criterio de
inclusion de paises al G20 no estuvo basado en el tamafio de los PIB. Asimismo,
especifico que el criterio de seleccion fue fundamentalmente discrecional. Por ejemplo,
Indonesia fue incluido por su influencia regional mientras que Argentina porque fue
considerado un “jugador mas grande que Chile”. Arabia Saudita fue incluido por su

importancia estratégica y su cercania con Estados Unidos.

Como vemos, la seleccién de los miembros del G20 no escapa a ciertas
arbitrariedades de los decision makers. El proceso de seleccidn evidencia sin margen a
dudas que se trato de un caso de tipo top-down y los seleccionadores fueron miembros
del G7. En la composicion de los miembros, podemos encontrar algunos criterios de
representatividad, asi como también evidentes exclusiones. Gobbi y Grande (2013) ponen
de relieve que se incorpord al esquema de coordinacion a paises que explican en su
conjunto 85% del PIB mundial, 80% del comercio, 67% de la poblacién y los ocho paises
mas grandes medidos por superficie. A su vez, sefiala que los motivos de su incorporacion
pueden obedecer a consideraciones de tipo politica, econdmica, o simbolica. Incluso,
afirma que algunos paises de escasa incidencia en el orden global, fueron incorporados

por ser considerados importantes para la estabilidad sistémica.

Chodor (2016), distingue dos procesos coexistentes de socializacién al interior del
G20. Al primer proceso lo define como socializacion hegemonica, y esta caracterizado
por aquellos Estados que fueron incorporados al G20 por su alineamiento con los Estados
Unidos. Estos paises, representaban un ejemplo a seguir que Estados Unidos queria

“premiar” dandoles voz en el Foro, por su cumplimiento con el programa del Consenso



de Washington. Argentina, al igual que Brasil, integraba ese grupo. El segundo grupo,
seria el de la cooperacion colectiva, que tendrian en comun su rechazo al neoliberalismo
y el reclamo de mayores espacios de poder dentro de la gobernanza global, reconociendo
el movimiento del poder econémico del “global north” al “global south”. Desde esta
perspectiva, el G20 seria mas un instrumento de socializacion con el fin de disciplinar a
paises “sist¢tmicamente importantes” (hacia una u otra direccion) que un 6rgano de toma
de decision. Es en este marco que se entiende la incorporacion de Argentina al G20

ministerial.

Segun Kharas y Lombardi (2012), el criterio general para incorporar un pais al G20
radicd en su importancia sistémica, entendiendo por ello su capacidad de contribuir a la
estabilidad econdémica y financiera. En otro orden, especificamente se contemplo que el
grupo se mantuviera dentro de un nimero de integrantes acotado, a fin de que fuera mas
facil arribar a consensos, generar un marco de confianza e implementar las medidas que

fueran acordadas.

Como hemos repasado, las sucesivas crisis financieras que se vivenciaron en los
paises emergentes generaron una profunda revision de la arquitectura financiera
internacional, acompafiada de un cuestionamiento al liderazgo ejercido por los paises del
G8. Estos antecedentes sentaron las bases sobre las que emergi6 el G20 como un espacio
de dialogo con pretensiones de ser mas representativo en términos econémicos, étnicos,

culturales y politicos.

b. Caracteristicas generales del G20

Llegado a este punto y previo a continuar con nuestra revision histérica de los
antecedentes del G20, consideramos importante introducir la discusion acerca de qué es
la gobernanza global. Hurrell (2008) considera que la gobernanza se constituye por medio
de procesos e instituciones que operan tanto a nivel formal como informal, cuyo fin es
regular en un marco multilateral, representativo y pluralista las relaciones internacionales
a nivel mundial entre Estados, empresas del sector privado, organismos multinacionales
y multilaterales y entidades del tercer sector, en todas las combinaciones posibles en que
estos actores se pueden interrelacionar.

La arquitectura de la gobernanza global esta conformada por instituciones formales
globales, tales como la Organizacion Mundial de la Salud o la Organizacion Mundial del
Comercio. Organizaciones formales regionales, como la Union Africana, La Comunicada

Econdmica de los paises de africa Occidental, la Organizacién de los Estados Americanos
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(OEA), la Organizacion de los paises del Sudeste Asiatico o el Mercosur. Asimismo,
estas instituciones formales se solapan con la existencia de Foros informales como el G8,
BRICS o el G20. Por ultimo, estas instituciones coexisten con otras agrupadas en base a
una tematica especifica que nuclea a paises atravesados por la particularidad que los
convoca: Organizacion Internacional de Energia Atémica (OIEA), u Organizacion
Internacional de los paises exportadores de petroleo (OPEP). Como vemos, los actores
son multiples y las tematicas transversales. La estructura existente solapa ejes tematicos.
Hay foros e instituciones con mayor o menor capacidad de implementar medidas

(enforcement).

Segun Petrella (2011), el orden que estructura el sistema internacional se asienta
sobre cinco ejes: la ONU, el FMI y el Banco Mundial, la OMC y el sistema de derechos
humanos y libertades individuales. Este autor sostiene que estos pilares sobre los que se
asienta la estructura del sistema internacional se encuentran en un fuerte proceso de
deterioro de su legitimidad. Segun su linea argumentativa, la ONU, por medio de su
Consejo de Seguridad, no fue efectiva para consolidar la resolucion pacifica de conflictos.
Asimismo, las negociaciones en la Ronda de Doha estan trabadas mientras que los
organismos multilaterales de crédito carecen de prestigio luego del estrepitoso fracaso del
neoliberalismo. Asi, el multilateralismo corre serios riesgos de caer en desuso como
instrumento de coordinacion y cooperacion internacional. En este marco, el G20 habria
dado indicios alentadores, dado que se logré comenzar a re-discutir la gobernabilidad de
las instituciones de crédito y re-pensar la organizacion del comercio. A su vez, al haberse
tomado medidas relativamente exitosas en materia financiera, el G20 presenta resultados

alentadores para reflotar la confianza internacional en el multilateralismo.

Tanto el G7 como el G20 son grupos informales, sin estructura administrativa ni
parlamentaria, los cuales carecen de estructura jerarquica. Asimismo, los aspectos que se
debaten en el marco de estas agrupaciones no son vinculantes para los paises miembros.
Siendo esto asi, es valido preguntar cual es la relevancia de un foro de tales caracteristicas
y cual es su representatividad. Por medio de los gréaficos que se presentan a continuacién

pretendemos pasar estos interrogantes por el tamiz de diversas lineas de corte.



Gréfico 1

Cantidad de miembros del G20 por continente
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Los gréaficos 1 a 3 nos permiten identificar distintas lineas de corte a partir de las
cuales pensar el nivel de representatividad del G20 segun su composicién. Si optamos
por poner la lupa sobre la distribucion de los paises del G20 por continente, veremos a
simple vista la evidente sub-representacion que tiene Africa, con un miembro sobre 54
paises, lo cual no es comparable con el caso de Oceania que, si bien también tiene un solo

representante, el continente esta integrado por 15 paises.

Gréafico 2

Cantidad de miembros del G20 por regidn
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Consideramos que el Grafico 2 contiene informacién de cuyo analisis podremos
extraer algunas conclusiones preliminares. Vemos en este caso cémo prepondera la
representacion de los paises europeos. Asimismo, debido a la importante incidencia de la
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dinamica del petréleo en la economia politica internacional, asi como el alto nivel de
conflictividad en términos de seguridad internacional, la escasa representacion de los
paises de Oriente Medio, debilitan el alcance de los acuerdos realizados en el marco del
G20 que afectan tematicas energéticas o geopoliticas. Por su parte, el Grafico 2 evidencia
el liderazgo regional de México, siendo beneficiario de la Unica plaza que le ha sido
concedida a América Central y el Caribe. No obstante, ello, uno de los grandes temas de
discusion del G20, desde la cumbre de Seul 2010 (a partir de lo que se ha dado en llamar
el Consenso de Sedl), es la agenda para el desarrollo cuyo énfasis esta puesto en Africa,

pero sélo como objeto pasivo y no como sujeto participante, (al menos en este Foro).

Por ultimo, el Grafico 3 nos permite identificar grandes alianzas dentro de las cuales
se circunscriben, mayormente, las coaliciones politicas al interior del G20. Como vemos,
los méas dinamicos de los paises emergentes estan integrados en el bloque de los BRICS,
mientras que las economias desarrolladas estan integradas en el G7.

Gréfico 31°

Coaliciones al interior del G20
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Asi, el G20 resulta, de este modo, la confirmacion de que el mundo es
definitivamente multipolar. Se podra argumentar que la economia de Estados Unidos

sigue explicando cerca de 25% del Producto Bruto Mundial, que la Reserva Federal marca

10 pebido a su rol de invitado permanente, optamos por incluir a la Unién Europea como miembro del G20. Por ultimo, si bien los
integrantes del G20 agrupados en la columna “otros” son miembros de diversos foros, regimenes y organismos internacionales,
como la Organizacidn de los Paises Exportadores de Petréleo (OPEP), la ALADI, el MERCOSUR, por mencionar algunas, entendemos
que estas, en términos generales, no inciden en la dindmica politico-econémica que signan los debates al interior del G20.



el pulso de la tasa de interés a nivel mundial, que tienen amplia mayoria en la toma de
decisiones de los organismos multilaterales de crédito, que su moneda es la principal
reserva de valor a nivel mundial y que su gasto militar que, superando el 3.5% de su
producto bruto, le asegura una supremacia determinante frente a cualquier (actual o
potencial) challenger. Todo eso es cierto y asegura su rol protagonico. Sin embargo, no
es menos cierto que el G20 expresa una transicion. La crisis de 2008 condujo, al menos,

tres cambios en la gobernanza global:

1) La pérdida de legitimidad del G7 fue lo suficientemente significativa como para
que determinaran que no podian continuar decidiendo sobre los principales temas de
interés mundial sin sentar en la mesa de discusion a las principales potencias emergentes
(Global South leader). Tal es asi que, en el afio 2004, en el marco de la Cumbre de Sea
Island, el presidente francés Jaques Chirac lleg6 a cuestionar publicamente a Estados
Unidos, aduciendo que el G7 no podia seguir discutiendo los asuntos mas relevantes en
materia econdmica sin incluir en el dialogo a India, Brasil y Sudafrica”!. De este modo,
reconocié en una sola declaracion los limites a la capacidad del G7 para regular
autonomamente la gobernanza global ademas de reconocer la tesitura de la entidad que

recientemente habia creado el bloque IBSA.

2) La interdependencia compleja entre los Estados aceler6 el proceso de
globalizaciéon a un punto tal que se redefinieron relaciones de poder, quedando
relativamente obsoletas viejas asimetrias debido a una multiplicidad de fenémenos, entre
los que identificamos: la aceleracién de los procesos de tercerizacion y deslocalizacion
(offshoring y outsourcing) que reorganizaron la distribucién de las relaciones de
produccién-distribucion-comercializacion y presentacion de servicios relacionados,
configurando un nuevo y sumamente dindmico mapa de las cadenas globales de valor.
Esto decantd en cambios en las alianzas comerciales, las tendencias de los flujos de

inversion y los tamafios de las economias.

3) La gravedad de la crisis desatada en el sistema financiero de los Estados Unidos
(a partir de la implosion de Lehmann Brothers y las hipotecas subprime) y la posterior
crisis de deuda en Europa, en el grupo integrado por Portugal, Italia, Grecia y Espafia
(PIGS) evidencié que las economias desarrolladas no estaban exentas de los

desequilibrios globales.

11 Resumen de prensa del Presidente francés. Disponible on line en: www.g8.untoronto.ca
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El diagndstico de las implicancias de los puntos uno a tres encontré como corolario
la determinacién de ampliar la mesa de discusion para recuperar legitimidad, reconocer

nuevos liderazgos y ganar representatividad.

Por su parte, recurrentemente se afirma que la fuerza de ley de la Asamblea General,
integrada por representantes de todos los Estados reconocidos por la ONU, es sumamente
limitada. Por tal motivo, debido a su caracter no-vinculante y su sub-representacién (y
con el contraejemplo del G7), el G20 pretendio construir un foro intermedio: ni lo
suficientemente grande como para que sea improbable implementar una medida, ni lo
suficientemente chico como para que el alcance de las medidas fuera insignificante o visto
como una imposicién para aquellos que no estan integrados al proceso de toma de

decisiones.

El G20 es maés representativo que el G7 en lo que concierne a distintos niveles de
riqueza, atributos de poder, diversidad étnico-religiosa y regiones geogréaficas. Con ello,
y su deliberada estructura informal, se busco orientarlo de manera pragmatica hacia la
solucion de problemas mediante el debate, con la emision de resoluciones de caracter no-
vinculante. Al respecto, Botto afirma que: “(...) sus decisiones o consensos no son
obligatorios. De alli que su capacidad de influencia global no derive del poder vinculante
de sus decisiones (reglas y regulaciones), sino de la credibilidad y capacidad de

persuasion de sus consensos.)” (Botto 2010, p.36).

Tabla 1: PIB medio per capita de los miembros del G20 entre 2008 y 2014

Clasificacion del nivel de ingreso _
Promedio

segun el criterio del Banco Mundial: Pais
(2008-2014)

PIB per cépita en dolares

Australia US$ 57.669,16

Estados
Ingreso alto Unidos US$ 50.374,94
>a US$ 12.736 Canada US$ 48.856,11

Alemania US$ 44.648,81

Francia US$ 42.537,31




Reino Unido |US$ 41.651,58
Japon US$ 41.115,51
Italia US$ 36.769,39
Union

Europea US$ 35.370,70
Corea US$ 23.363,28

Arabia Saudita | US$ 21.576,81

Rusia US$ 12.214,14
Argentina US$ 12.161,72
Brasil US$ 11.042,59
Ingreso medio alto
Turquia US$ 10.262,58
(US$ 4.125- US$ 12.735)
México US$9.427,78
Sudafrica US$ 6.880,06
China US$ 5.453,91
Ingreso medio bajo Indonesia US$ 3.145,63
(US$ 1.045- US$ 4.124) India US$ 1.356,13

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Banco Mundial.

Como se evidencia en la Tabla 1, al analizar la representatividad del G20 bajo el
tamiz del nivel de renta medido por PIB per cépita, vemos que de los 20 integrantes
(incluida la Union Europea) 11 poseen renta alta 7 renta media-alta y 2 renta baja. Es
evidente la desproporcion en favor de paises ricos. Pero mas significativo que ese dato
resulta la falta de inclusién de representantes de los paises de ingresos bajos dado que la
tematica del desarrollo es central para la gobernanza global y su tratamiento excluye al
principal objeto al que apuntan. También se vislumbra que la seleccion de integrantes
carece de representatividad y resulta visiblemente tendenciosa en favor de aliados
geopoliticos de los Estados Unidos, pais que tuvo un rol preponderante en el proceso de
seleccion de integrantes del G20. De este modo, al analizar su composicion, vemos que,
de la totalidad de los integrantes, Australia, Canada, Alemania, Francia, Reino Unido,

Japodn, Italia, Union Europea, Corea, Arabia Saudita, Turquia, India, México e Indonesia
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son incuestionablemente aliados estratégicos de Estados Unidos. Siendo s6lo Rusia,
China y Argentina paises con los que tuvo tensiones importantes durante el periodo

analizado.

La funcion de las instituciones internacionales es un fendmeno altamente estudiado
por la disciplina de las relaciones internacionales. A partir de los analisis sobre las
instituciones de Keohane (1988; 1998) y los andlisis sobre regimenes de Hurrell (2001),
se puede pensar que las instituciones tienen un rol estructurante en tanto socializadoras,
dado que su funcion es prescribir conductas, configurar expectativas, restringir poder y
dirimir conflictos, logrando un efecto que Ikenberry (2001) describe como “pegajoso”.
Es decir que los Estados replican las conductas al ver que otros las adoptan. En este marco,
surge una segunda discusion que consiste en debatir si la estructura de las instituciones -
formales o informales - inciden en su eficacia para generar los habitos buscados. Llevado
el tema al ambito del G20, Botto (2010) se inclina por la idea de que la informalidad
favorece el didlogo directo entre los tomadores de decision, sin la necesidad de pasar por
engorrosos mecanismos burocraticos. Ademas, incorpora a actores de la sociedad civil y
el sector privado. De este modo, la burocratizacion de las instituciones tradicionales
limitaria la eficacia de las decisiones politicas, dado que su implementacion se perderia
en circuitos administrativos que no se mueven a la velocidad a la que se propagan los
problemas que pretenden resolver. Por tal motivo, la estructura del G20 resultaria
conveniente. Otro aspecto a resaltar es que el escaso grado de institucionalizacion del
Foro, al no tener un estatuto o carta organica, hace que sea lo suficientemente flexible
para tratar cualquier tema de relevancia para la gobernanza global sin caer en exclusiones
reglamentarias ex-ante. Por el lado de las debilidades de su proceso de toma de decision,

claramente el mayor déficit esta en su caracter no vinculante.

El G20 es un foro que cristaliza el estado coyuntural de las relaciones econémicas
internacionales. Cada reunidn del grupo expresa las preocupaciones de los principales
lideres mundiales respecto de los principios rectores de la gobernanza global. Se
encuentran comprendidos los cinco miembros permanentes del Consejo de Seguridad de
la Organizacion de las Naciones Unidas. Por su parte, todos los continentes estan
representados. Ademas, el G20 representa mas de 75% de la produccion mundial de
commodities y 65% de la tierra cultivable.

En el marco del G20 se debaten cuéles son los motivos que llevan a la existencia

de crisis financieras sistémicas y recurrentes y qué mecanismos se pueden disefiar para



evitarlas. Por su parte, aquello que se debate en el seno del G20 tiene un efecto disparador
sobre lo que se resuelve en la ONU, la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), la
Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM) y la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Economico (OCDE); pero también para los organismos
multilaterales de crédito como el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial e
incluso los acuerdos comerciales internacionales como el Transpacific Partnership (TTP)
y el Transatlantic Trade and Investment Partnership (TTIP). Es, a su vez, un marco de
discusion para asuntos relevantes a escala global como la coordinacion de las politicas
monetarias y las tasas de interés. A diferencia de otros foros y organismos internacionales,
como el Consejo General de las Naciones Unidas, el G20 no contempla formalmente el

poder de veto para ningiin miembro.

La primera cumbre del G20 en su etapa pre-presidencial se llevo a cabo en 1999,
en Berlin, y tuvo como ejes tematicos las politicas cambiarias, el impacto del
endeudamiento publico sobre la performance de la politica econdémica y la globalizacion.
El G20 se autodefine como un foro politico informal de cooperacion econdémica global,
integrado por Alemania, Arabia Saudita, Argentina, Australia, Brasil, Canada, China,
Corea del Sur, Estados Unidos, Francia, India, Indonesia, Italia, Japon, México, Reino
Unido, Rusia, Sudafrica, Turquia y la Unién Europea. El ejercicio de presidencias
rotativas pretende ser balanceado en términos de representacion regional. EL G20
pretendid, asi, equilibrar sus miembros entre los pertenecientes al “global north” y al
“global south”. Asimismo, son invitados permanentes los maximos responsables de la
OMC, OIT, OMS, FMI, BM, aunque estos actores tienen voz, pero no voto. Cada afio el
pais anfitrion tiene prioridad sobre la seleccion de la agenda, aungue esta no es definida
unilateralmente. Si bien no tiene una estructura de gobierno, el G20 esta organizado bajo
la I6gica de una troica compuesta por el pais anfitrion de una edicion en conjunto con el

anterior y el subsiguiente.

Llegado a este punto, resulta interesante hacer un breve repaso de como llegaron a
la crisis de 2008 los paises emergentes a diferencia de los miembros del G7 dado que
resulta relevante para comprender cual fue la coyuntura a la que se enfrentaron diversos
paies en 2008. Las economias en desarrollo, como es el caso de Brasil y Argentina,
tuvieron una situacion estructural econémico-financiera mucho mas favorable que los
paises europeos Y los Estados Unidos para afrontar la crisis (Ocampo 2007; Griffith-Jones
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& Ocampo 2009; Frenkel 2010). Esto se dio por la coincidencia de una serie de factores

gue mencionaremos a continuacion.

En primer lugar, si tomamos el ejemplo del Cono Sur, notaremos que a raiz de las
crisis suscitadas desde los "90 en adelante hubo un cambio sustancial en la politica
cambiaria, incorporando sistemas de manage floating mucho méas competitivos y estables
ante los vaivenes en precios y movimiento de capitales. En segundo lugar, los
commodities (que son determinantes como fuente de obtencion de divisas provenientes
de las operaciones de comercio exterior de estos paises) se encontraban a precios, en
términos generales apreciados en relacidn con sus valores historicos. Esto es
particularmente notorio en el caso de los minerales y los recursos energéticos y, en menor
medida, los alimentos. En tercer lugar, la acumulacion de reservas por parte de los bancos
centrales le otorgd una solvencia a los sistemas monetarios locales que garantizaron la
estabilidad financiera. En cuarto lugar, el muy bajo endeudamiento que tuvieron estos
paises durante el primer decenio del Siglo XXI los dejo6 en una situacion inmejorable en
cuanto al acceso al financiamiento y poco comprometida en términos de obligaciones de
pago de capital e intereses hacia acreedores externos. Las bajas tasas de interés
internacionales desalentaban la compra de activos financieros de paises desarrollados,
generando importantes ingresos de capital en los paises emergentes, o que impacto
favorablemente en la prima de riesgo pais de los paises en desarrollo. A estos factores se
agrega la innovacion generada a partir de la implementacion de politicas fiscales anti-
ciclicas en coexistencia con la presencia de indicadores altamente alentadores como el
crecimiento sostenido por mas de cinco afios en los paises de la region, sumado a las
superavitarias cuentas corrientes y la mejora sustantiva de todos los indicadores de
desarrollo como pobreza, alfabetizacion, calendario de vacunacién, acceso a la vivienda,

esperanza de vida al nacer, entre otros. (Ocampo 2007)

En la misma linea, un trabajo publicado por el G20 (Group of Twenty 2007)
confirma que en el periodo 1991-2006, la participaciéon sobre el total del comercio
mundial de los paises del G20 que no pertenecen al G7 casi fue duplicada, pasando de
11% a 19%.. Segun el analisis de Ocampo, el sistema financiero latinoamericano
presentaba condiciones de relativa independencia con respecto a lo que estaba pasando
en Europa. En buena medida, debido a que el crecimiento regional se explicaba por el

creciente consumo de China en materia de recursos energéticos, minerales y alimenticios.



Todo ello gener6 un estado de robustez en las economias de los paises en desarrollo que
hicieron que no hubiera un efecto contagio de la crisis en los paises centrales.

La crisis de 2007-2009, desatada con posterioridad a la caida de Lehmann Brothers
consolido al G20 como el ambito de debate de asuntos econdmicos globales. Ante una
crisis de tamafia magnitud, la respuesta de los paises miembros del G20 ministerial, a
instancias de los Estados Unidos, fue doblar la apuesta por este Foro, al otorgarle un
mayor peso especifico con la incorporacion de al menos una reunion anual encabezada
por Jefes y Jefas de Estado, ademas de crear nuevos grupos de trabajo y ampliar los temas

a tratar.

Si el G20 ministerial fue pensado para controlar y palear las crisis de los paises
emergentes, como un efecto bumeran, la mutacion hacia un G20 de lideres
definitivamente invirtio la l6gica: en este caso, los que estaban en jaque eran los paises

del G7 en general, y Estados Unidos, en particular.

Utilizando el concepto de Ikenberry (2000) de auto-restriccion estratégica (self-
restraint), cabe preguntarse si la cesion de espacios de toma de decision (hecho que no
abunda en las relaciones internacionales) no implica una suerte de auto-restriccion con el
fin de administrar la inevitable pérdida de atributos de poder a la que se dirige el G7. Este
postulado es verificable al analizar las tendencias en materia econdmica y las
proyecciones a futuro que se estan realizando desde los diversos centros de investigacion.
Algunos datos pueden fortalecer el argumento: China e India explican cerca del 35% de
la poblacion mundial. Al ritmo de crecimiento econémico actual, es mas que probable
que en la proxima década el PIB de China supere al de Estados Unidos*2. Tal como
afirman Gobbi & Grande (2013), China es un pais que lleva mas de treinta afios creciendo
a una tasa anual de crecimiento acumulado del 9%, duplicando su PIB cada ocho afios.
China, a su vez, acumula la mayor cantidad de reservas internacionales a nivel mundial
(Cohen 2008). Los paises del grupo de los BRICS, como motores del crecimiento
econémico mundial, también han jugado un rol fundamental en el sostenimiento del
comercio internacional. ElI fendmeno de incorporacion de nuevas capas sociales a las
clases medias en los paises de los BRICS, fundamentalmente en Brasil, India y China,
estimularon fuertemente el sostenimiento de la demanda agregada durante los ultimos

afios (Turzi 2011). Otro dato interesante radica en el incremento de la participacion de los

12 Fuyente, The Economist: http://www.economist.com/blogs/graphicdetail/2014/08/chinese-and-american-
gdp-forecasts
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BRICS en los flujos de IED, pasando de 1% sobre el total mundial, en el afio 2000, a méas
del 10% en 2012%3; Turzi plantea que: “Para Brasil, Rusia e India provee «estatus por
asociacion», dando mayor representatividad a sus reclamos. Este aumento de la
reputacion se ha venido traduciendo en una creciente demanda del bloque por un aumento
en la representacion. Esta demanda comun ha llevado a los miembros del BRIC a
aumentar la coordinacién de posiciones hasta llegar a erigirse simbdlicamente en una
suerte de comité ejecutivo de las naciones emergentes. Esto se manifiesta de manera
especialmente evidente en foros como el G20, donde la coordinacion tiene como objetivo
final aumentar el poder de negociacion frente a las naciones desarrolladas. Puntualmente,
minimizar el componente unipolar del sistema para evitar la accion unilateral. Asi, el
BRIC se revela a cada uno de los miembros como un instrumento apropiado para lograr

un objetivo estratégico individual pero compartido: profundizar el multipolarismo”.

(Turzi 2011, P. 102)

Por lo expuesto, el giro que dio la gobernanza global por medio de la constitucion
del G20 de lideres puede ser leido como una concesion casi inevitable en base al potencial
conflicto que se podria haber suscitado si las economias maduras no hubieran reconocido
los nuevos liderazgos y los cambios en las relaciones de poder entre los Estados. Mas alla
de las causas, implica un avance en términos de democratizacion, al incorporar nuevos
actores a los procesos de discusion y toma de decision. En cuanto a su caracter
democratico, el G20 representa un avance respecto de otras experiencias como el Consejo
de Seguridad de las Naciones Unidas, el FMI o el BM.

El G20 de lideres replica en gran medida la dindmica del G7. La l6gica bajo la cual
funciona es muy similar, con reuniones anuales o bianuales y comunicados que marcan
una tendencia general, pero no son vinculantes. A su vez, se constituye como un foro de
debate. Con ese criterio, dada la existencia del G20 ministerial, se aprovechd un esquema
que ya estaba en funcionamiento, para constituir sobre esa base el Foro sobre el que se
consolidaria el espacio de discusion respecto de la gobernanza global. Es por eso que
Kharas y Lombardi (2012) comentan que gran parte de los problemas del G20 durante
sus primeros diez afios de existencia consisten en que el Foro captd poca atencion porque
la interpretacidn generalizada era que este espacio no era mas que un instrumento de los
paises del G7 para legitimar sus iniciativas. Kirton (2000) sefiala que en el momento de

constitucion del Foro hubo objeciones respecto del grado de institucionalizacion del Foro.

13 Fuente: World Investment Repport, UNCTAD, 2012



Asimismo, menciona que el G20 podia ser percibido como una suerte de “G7izacion” del
mundo. Desde esta perspectiva, el G20 emergia para legitimar las iniciativas del G7 y
generar cierto sentido de participacion. Sin embargo, el G20 no preveia conceder a los
paises en desarrollo la facultad de decidir respecto de cambios estructurales en el sistema

financiero internacional tales como el rol del FMI o el Banco Mundial.

El G20 ministerial no lleg6 a tener una gran relevancia durante el periodo 1999-
2007. Esta tesitura es compartida por diplométicos argentinos como Stancanelli y Gobbi
(2010), quienes ponen de relieve la carencia de relevancia del Foro en el periodo previo
a su jerarquizacion a nivel presidencial. Debido a que las delegaciones no eran
encabezadas por jefes de Estado, el nivel de jerarquia de los funcionaros demostré ser
insuficiente para la toma de decisiones. Asimismo, el hecho de coexistir con otros foros,
como el G7, donde las maximas decisiones sobre la gobernanza global seguian siendo
tomadas, el Foro tuvo una escasa capacidad de influir en asuntos relativos a las finanzas
globales. Por su parte, la crisis de Argentina y Turquia, acaecidas, en el afio 2001,
demostraron que luego de casi tres afios de reuniones periodicas, los ministros de
economiay finanzas y presidentes de bancos centrales tuvieron una escasa capacidad para

impedir el surgimiento de nuevas crisis financieras.

Debido al limitado alcance del G20 durante este periodo, optamos por centrar la

investigacion en el segundo decenio de existencia de este Foro.

c. El G20 de lideres

Llegado el afio 2008, muchos lideres mundiales pertenecientes al G7, previamente
reluctantes ante la posibilidad de expandir el campo de decisién sobre la gobernanza
global, comenzaron a hacer declaraciones en una linea de apertura hacia la incorporacion
de nuevos actores a la mesa de discusion. Henry Paulson, Secretario del Tesoro durante
el ultimo afno del gobierno de Bush, afirmoé: (...) if you look at the global financial
architecture, I don't think it reflects the global economy today (...) it is a big world, and
it is a lot bigger than the G7”. En sintonia con Paulson, Gordon Brown, Primer Ministro
del Reino Unido declaro: “(...) Old post-war financial institutions are out of date (...)
(Kaiser 2008). Wen Jibao, Presidente de China al momento de la constitucion del G8, ya

venia insistiendo con esta propuesta desde 2005.

Sin embargo, los paises del G7 continuaron realizando sus reuniones anuales con
posterioridad a la creacion del G20. Este hecho permite maultiples interpretaciones.
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Muchos analistas consideran que le quita legitimidad al G20, dado que no funcionaria
mas que como una fachada para los paises en desarrollo, cuando las decisiones realmente
importantes se seguirian tomando entre las economias mas desarrolladas. Segun Jones,
Gowan y O"Brien (2011), al menos dos aspectos determinan la importancia estratégica
del G7 para las economias mas desarrolladas: en primer lugar, funciona como un seguro
por si el G20 fracasa, naufraga o impide ver realizados sus objetivos. El segundo aspecto
radica en la homogeneidad de sus integrantes cuyo denominador comun es la existencia

de democracias liberales.

Por su parte, el blogue de los BRICS también sostuvo su alianza, continuando las
reuniones periodicas iniciadas en 2009. Este fue un aspecto de tension al interior del
bloque del G20 dado que ambos grupos prevén una agenda propia paralela a la del Foro
que los integra, dificultando el alcance de soluciones que potencialmente podrian afectar
intereses a unos u otros. Ademas, la orientacion que pretenden para la gobernanza global
ambas coaliciones difieren en aspectos significativos. Como ejemplo evidente se
encuentra el reclamo del bloque BRICS de obtener un espacio de mayor relevancia en el
FMI, el BM y el Consejo de Seguridad en detrimento del G7. Al respecto, cabe destacar
que el reclamo fue formalmente atendido por los paises del G7 que aprobaron el
incremento de la cuota-parte de los BRICS en los directorios de los organismos
multilaterales de crédito, aunque el Parlamento estadounidense no aprobé esa reforma
hasta el afio 2016. Otro ejemplo en esa linea fue el pronunciamiento de los BRICS en
contra de la intervencion en Libia efectuada durante el afio 2011. Por ultimo, los BRICS
también plantean un cambio drastico en el sistema monetario internacional, el cual traeria
aparejado la incorporacién de una nueva moneda de reserva internacional, desconectada

de los bancos centrales nacionales.

Robert Gilpin (1999), sugiere que los cambios sistémicos en materia de relaciones
internacionales pueden ser clasificados segun el efecto que produzcan: del sistema, de los
grandes poderes que componen el sistema o del tipo de interacciones que se dan en el
sistema. Turzi (2011), por su parte, se propone responder cual es la especificidad de los
BRICS vy si este bloque tiene por objetivo reemplazar el sistema existente por uno
alternativo, o bien, modificar su posicion dentro de las estructuras existentes. Los BRICS
realizaron su primera cumbre en la ciudad de Ekaterinburgo, Rusia, en el afio 2009. En
ese marco, el presidente de Brasil Luiz Inacio Lula da Silva afirm6 que los cuatro paises

explicaban 15% del producto bruto mundial, dato tal vez no tan determinante como el que



menciond a continuacién: los cuatro paises representan 65% del crecimiento econdémico
mundial. Los cuatro paises integran a mas de 40% de la poblacion mundial y 15% de
comercio mundial. Debido al incremento del comercio exterior, estos paises también
acumularon cuantiosos volumenes de reservas durante los ultimos afios. Asimismo, los
flujos de inversion extranjera directa (tanto entrantes como salientes) se incrementaron
notoriamente durante las primeras décadas del Siglo XX. Sin lugar a dudas son el motor

del crecimiento econémico mundial y, como tal, merecen protagonizar las discusiones.

Asimismo, la creciente gravitacion de los BRICS puso de manifiesto un proceso de
paulatino cambio que se viene sosteniendo a nivel sistémico, el cual consiste en el transito
hacia un nuevo orden global. Independientemente de las posibles clasificaciones e
interpretaciones del sistema internacional: uni, bi o multi polaridad. Lo importante es que
la gobernanza global se administra por medio de multiples poderes, no necesaria ni
exclusivamente de indole Estatal. No hay Estado que tenga una capacidad aislada de

imponer estandares globales.

La abrupta irrupcion de la crisis de 2008 puso en jaque la capacidad del G20

ministerial como vehiculo informal para coordinar los asuntos econdmicos globales.

Las primeras tres reuniones de Jefes y Jefas de Estado estuvieron centradas en como
estimular la economia luego de la crisis desencadenada por la implosion de las hipotecas
subrpime en Estados Unidos. Las principales medidas adoptadas consistieron en la
implementacién de paquetes de estimulo fiscal equivalentes al 1,8% de los productos
brutos de cada pais miembro para estimular la actividad econémica. También fue
reemplazado el Financial Stability Forum, constituido en el marco del G20 ministerial,
por el Financial Stability Board (FSB), como 6rgano de seguimiento de los temas
financieros concernientes al G20, en cuyo marco los lideres acordaron implementar el
programa de Basilea Ill. Otra de las medidas adoptadas como consecuencia de las
primeras tres conferencias fueron una fuerte capitalizacion del FMI, con el objetivo de
expandir sus lineas de créditos y mejorar los flujos de circulacion del capital. En otro
orden, el Foro se expidid rechazando las devaluaciones competitivas debido a sus
implicancias adversas a la recuperacion econdmica a nivel sistémico. Asimismo, como
seria una costumbre desde la emergencia del G20 presidencial en adelante, la declaracién
de estas ediciones rechaz6 tajantemente toda politica proteccionista en materia comercial.
Por altimo, se fortalecio la regulacién financiera respecto del funcionamiento de bancos
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y compafiias de seguros, estableciendo nuevos parametros de endeudamiento, liquidez y
primas de riesgos.

Para impulsar la economia, los paises aceptaron la implementacion de politicas
monetarias y fiscales expansivas (siempre y cuando estuvieran coordinadas). En este
marco, constituyd un hito el acuerdo por parte de los 19 paises miembro mas la Unién
Europea, de expandir en US$ 5 trillones el gasto fiscal para contrarrestar la retraccion del

sector privado.

Tanto Lombardi y Kharas (2012) como Subacchi (2009) entienden que las primeras
tres ediciones del G20, centradas casi exclusivamente en el combaste a la crisis global,
arrojaron resultados positivos. Los lideres lograron acuerdos importantes en materia de
regulacion financiera. La crisis no se propag6 a los mercados financieros de los paises
emergentes y, para el afio 2010, la economia estadounidense (que habia sido la principal
afectada) habia retomado la senda del crecimiento. Los recursos adicionales al FMI y los
bancos de desarrollo apalancarian el acceso al crédito mientras que el FSB daria el
puntapié inicial a una supervision méas férrea del sector financiero. Esta posicion es
compartida por Bremmer y Roubini (2011), aunque desde una éptica menos optimista.
Para estos analistas, el éxito de las primeras tres Cumbres radicO en que todos los
miembros se vieron afectados o amenazados por una problematica comun. Al momento
en gue los temas escindieron la temética de la crisis financiera global, las imposibilidades

de acuerdos geopoliticos se iban a hacer sentir.

Consideramos que este analisis es relativamente incompleto, dado que aborda el
problema desde la perspectiva de los paises del G7. Hubo efectos secundarios generados
por la politica monetaria implementada por Estados Unidos para paliar la crisis que
impactaron en la macroeconomia de los paises emergentes, tales como: apreciacion

cambiaria, inflacion y contraccion de los superavits comerciales.

Chodor, también en perspectiva critica, afirma que, con posterioridad a las primeras
tres Cumbres, donde el epicentro estuvo totalmente absorbido por la temética de la
recuperacion de la crisis, la eficacia del G20 mermo considerablemente, diluyéndose sus
efectos sobre la economia y las finanzas internacionales a medida que se incrementaban
los temas que proponia cada uno de los paises miembros. Ademas, agrega, los paises del

G7 tienen un grado de cohesidn interna del que carecen el resto de los miembros del G20.



Este aspecto repercute en la dispersion de prioridades al interior del G20, dificultando asi

la obtencién de consensos.

Para contextualizar el alcance de las primeras tres cumbres consideramos el estudio
de Subacchi (2014), por medio del cual podemos tomar en consideracion que para el afio
2009 los bancos centrales de los Estados Unidos, el Reino Unido, Japon, y el Banco
Central Europeo, bajaron casi a cero la tasa de interés, llegando a su piso histérico. En
términos de estimulo fiscal a la economia real, estas medidas fueron acompafadas por un
paquete de US$ 787.000 millones s6lo en EE.UU. China hizo lo propio al implementar
un paquete de estimulo del orden de los US$ 586.000 millones.

Para fines de 2009, la sincronizacion entre miembros del G20 mermo. La
recuperacion mostraba signos de agotamiento y divergencias respecto del rumbo a
recorrer en un contexto en que los paises emergentes crecian a una velocidad muy
superior que los desarrollados. El consenso se tornG en un objetivo irrealizable. Al
recrudecer la crisis al interior de la Eurozona, las diferencias entre los paises desarrollados
y en desarrollo respecto de las medidas de austeridad europeas fueron cada vez mas

notorias.

Seul 2010 fue un acontecimiento bastante singular dentro del derrotero del G20, no
solo por ser la primera Cumbre implementada fuera de los paises del G7 (y a su vez la
primera en Asia) sino también porque es el afio en que se introduce con énfasis la tematica
del desarrollo como un elemento central a discutir en el marco de los asuntos relativos a
la gobernanza global. Este nuevo componente incorporado a la mesa de discusion tiene
una singular relevancia dado su evidente antagonismo con el tratamiento de esta tematica
por parte de los paises del G7, fundamentalmente centrados en los programas de ayuda
econdmica. En Corea también se resuelve incorporar dos plazas para paises emergentes
al directorio del FMI. Corea, a su vez, marca un punto de inflexion dado que las tres
cumbres previas estuvieron centradas en problematicas suscitadas, fundamentalmente, en
los paises del G7, con foco en los Estados Unidos. Por eso, estas cumbres estuvieron
centradas en atacar la crisis financiera y posteriormente consolidar la recuperacion. En
2010 el PIB de Estados Unidos volvid a crecer luego de dos periodos consecutivos de
recesion. La recuperacion dio lugar a que pudieran incorporarse a la agenda del G20

nuevas tematicas, mas cercanas a las preocupaciones de los paises emergentes.
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Asi, por primera vez se incorporo con fuerza la temética del desarrollo, dando lugar
a la emergencia del denominado “Consenso de Setl” como contra-programa luego del
estrepitoso fracaso del “Consenso de Washington™. Los paises del grupo BRICS, con
apoyo del resto de los que no integran el G7 lograron instalar la necesidad de apoyar los
proyectos de infraestructura de paises en desarrollo y los programas de ayuda para el
desarrollo e inclusion financiera. A su vez, se discutio por primera vez en el Foro el
flagelo de la pobreza extrema. Asimismo, en Sedl fueron integrados por primera vez a la

mesa de discusion los denominados least developed countries®.

Sedl 2010 marca un hito, porque es la primera cumbre en la que los paises
emergentes, con los BRICS a la vanguardia, obtiene concesiones palpables por parte de
los paises del G7. Ademas, la inclusion de nuevos temas, como la agenda para el
desarrollo abri6 el universo de posibilidades de lo que puede ser llevado a la mesa de
discusién del G20. Tales fueron los avances de Seul, que el Primer Ministro britanico,
David Cameron, consider6 que habia avanzado mas de lo que el G7 podia llegar a
permitir, instalando un manto de duda respecto de la continuidad del Foro, al declarar:
“the G20 has finished its heroic phase”*, refiriéndose a que el motivo por el que habia
un interés en el foro era exclusivamente la crisis financiera, y que la agenda se habia

descarrilado por extralimitaciones de los paises en desarrollo.

En continuidad con los foros anteriores, en Sell reaparece la tematica de las
devaluaciones competitivas y las guerras cambiarias. Nuevamente, las acusaciones
cruzadas entre Estados Unidos y China respecto al valor del renminbi y la segunda etapa
de la Quantitative Easing impementada por la Reserva Federal, se llevaron parte del
protagonismo. El planteo fundamental de Washington es que los paises emergentes
sostienen “artificialmente” sus tipos de cambio mas devaluados para ganar
competitividad a costa de las economias desarrolladas, erosionando sus respectivos

sectores externos.

Cabe destacar que el interés de China en el G20 estuvo centrado en consolidar el
crecimiento econdmico global porque en eso se juega en gran parte su posicion dominante
en el comercio internacional. Por el contrario, China nunca apoyo las discusiones sobre

politica cambiaria, sobre la que se asienta un persistente reclamo de los Estados Unidos

14 Los least developed countries son paises que, de acuerdo con las Naciones Unidad, poseen indicadores
socioeconémicos de desarrollo que los ubican en la posicion més postergada segun el indice de Desarrollo
Humano.

15 Citado en Jones, Gowan y OBrien (2011).



(Overholt 2010). Es importante traer a colacion que una de las respuestas que muchos
paises le dieron a la crisis fue la correccion de los tipos de cambio para generar
competitividad en las economias que se encontraban deprimidas. Esto dio lugar a las
denominadas ‘“‘guerras cambarias”, altamente discutidas en el seno del G20,
fundamentalmente en la Cumbre de Sedl 2010, donde las tensiones entre Estados Unidos
y China escalaron ostensiblemente.

Seul también iba a evidenciar los limites de la cohesion interna de los BRICS. Brasil
e India se plegaron al reclamo de la FED, argumentando que el valor del renminbi también

erosionaba la performance de sus economias.

Llegado a este punto, es pertinente recuperar uno de los debates sobre los cuales
esta atravesada la discusion académica en torno del G20: el Foro, ¢consiste en un
verdadero ambito de debate sobre la gobernanza global o es meramente un comité de
crisis? Abordar esta discusion requiere pensar si efectivamente el G20 se va a consolidar
como un dmbito en el que se tomen decisiones para regir la gobernanza econémica en el
largo plazo o si, por el contrario, con la crisis en sus espaldas, el G20 naufragara. La
dindmica efectiva que adquirié el G20 con el paso del tiempo tiene mas que ver con una
excusa articuladora para efectuar multiples reuniones bilaterales que por cuestiones
logisticas serian muy dificiles de coordinar en otro contexto. No obstante, es pertinente
destacar que, independientemente que el G20 fue perdiendo potencia en lo que respecta
a su capacidad para que lo que se plasme en los comunicados al final de las jornadas
derive en medidas concretas, el mero hecho que los lideres intercambien puntos de vista
tiene valor per se. La posibilidad de que paises con distintas caracteristicas
etnolinguisticas, econdémicas, demograficas o geogréaficas deliberen y establezcan
prioridades representa a todas luces un avance respecto del momento histoérico en que este
ambito no existia. Sin embargo, no es menos cierto que, con todo, sigue resultando
insuficiente en términos de representatividad y preponderantemente funcional a los paises
del G7. No obstante, no hay que perder de vista que, dependiendo el tema, el Foro llegd
a resolver la necesidad de implementar medidas en una diversidad de temas;
fundamentalmente, aquellas debatidas en el track de finanzas, tales como: la
implementacion integral de los acuerdos de Basilea Il y I1l, mercado de derivados,
supervision de los niveles de liquidez de los bancos, etc. En cuyo marco los paises

miembros asumieron compromisos cuantificables con sistemas de evaluacion de pares.
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Es necesario considerar también que la crisis no ha sido del todo subsanada. Si bien
los desajustes financieros méas evidentes cedieron por las politicas de supervision,
logrando recuperar tibiamente los niveles de acceso al crédito en los paises desarrollados,
los efectos sobre el crecimiento economico y la performance del comercio internacional
no cumplieron las expectativas de los paises miembros. De este modo, el potencial pasaje
del G20 de un comité de crisis a un 6érgano de gobernanza global se ve obstaculizado por
la propia imposibilidad del G20 para dar vuelta la pagina de la crisis. En ese sentido seria
prematuro diagnosticar la inviabilidad del G20 para establecer decisiones conjuntas de

regulacion econdmica global en un periodo postcrisis dado que tal periodo ain no llegé.

En lo sucesivo, describiremos los cambios en la estructura de gobierno del FMI a

partir de la politica implementada por los BRICS.
Gréfico 5

Participacion de BRICS, G7 y resto del mundo en las cuotas del FMI

2008 2015

15%
10%

41%
44,97%

44,68% 44%

BRICS G7 Resto del mundo BRICS G7 Resto del mundo

Fuente: elaboracion propia en base a FMI

El gréafico 5 permite identificar los avances de los BRICS (aunque no se beneficio
solamente este conjunto de paises) en su cuota-parte y su poder de decisién en el
Directorio del FMI desde el momento que se constituye el G20 de lideres hasta la
actualidad. La redefinicién se dio en el afio 2010, con posterioridad a los debates de la
Cumbre de Seul. En este marco, los grandes ganadores fueron Brasil, que aumento su
participacion en 67%, pasando de 1,4% a 2,34% de las cuotas; China (75%), 3,7% a
6,47%; India (46%), 1, 9% a 2,78% y Turquia (99%), 0,5% a 0,99%. Sin embargo, es
interesante destacar que estos logros no vieron alterada significativamente la cuota-parte

de los paises del G7 dado que, como se observa en el grafico, cedieron solamente 0,68%



de su participacion. Quienes limitaron aun mas su participacion son el resto de los paises
que no tienen participacion en el G20 ni un status privilegiado como economia emergente,
lo que nos permite concluir que la creciente gravitacion de los BRICS en este terreno se
dio a costa de los paises menos desarrollados, apoyando la hipotesis que estos paises no
desean modificar la l6gica del sistema internacional sino obtener un mayor poder de
decision dentro de la estructura existente. De hecho, ninguno de los miembros plante6
una modificacion integral en la légica bajo la cual funciona el FMI sino tener un mayor
margen de decision dentro de este organismo. Esta conducta también es observable
respecto del Consejo de Seguridad de la ONU. No obstante, la modificacion del sistema
de cuotas es tal vez uno de los logros mas evidentes de los BRICS actuando

mancomunadamente en el G20. Argentina acompafio esta iniciativa brindando su apoyo.

En 2011 estallé la crisis de la deuda en la eurozona, y los avances logrados en
materia de desarrollo fueron postergados en pos de la solucion del recrudecimiento de la
crisis internacional nuevamente en el seno del G7. Cannes 2011 implica un retroceso para
los paises en desarrollo. Al estallar la crisis de la euro-zona, la agenda para el desarrollo
quedd relegada. En el nuevo escenario cobré protagonismo la tematica de la
reestructuracion de deuda soberna. Los debates llevaron la impronta de los cambios en el
orden econdmico internacional. Por ejemplo, una posible medida barajada en Cannes fue
que China comprara bonos en situacion de riesgo de los paises mas acuciados por la crisis
de la deuda (fundamentalmente los PIGS), liderando los paquetes de rescate. Siendo el
comercio bilateral chino-europeo de aproximadamente 350 mil millones de euros (Cooper
& Thakur 2013. P, 111) y China el segundo socio comercial de la Union Europea, el
acuerdo fue visto como relativamente riesgoso para Estados Unidos y la Unién Europea,
dado que China devendria no sélo el principal acreedor de los Estados Unidos sino
también del viejo continente, ganando una posicion de poder considerable en materia geo-
econdmica. Asimismo, implicaba que China pudiera operar en el mercado de bonos y
divisas en dolares y euros, erosionando la capacidad de estos actores de regular las
reservas internacionales y la tasa de interés internacional. Por su parte, la negociacion que
se barajo implicaba concederle a China una participacion como elector en el Directorio
del FMI. Finalmente, esta alternativa quedd desestimada. Asi, los paquetes de rescate
fueron por canales mas tradicionales, como creditos del FMI, el Banco Mundial y el
Banco Central Europeo (BCE). De este modo, el trofeo se lo llevd Alemania, que
incrementd aln mas su influencia sobre la Unidén Europea, relegando a China. A
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continuacidn, se presenta una tabla con los temas mas relevantes incluidos en cada una

de las declaraciones de lideres entre 2008 y 20015.



Tabla 2: Cumbres de los/as lideres del G20 segun fecha, lugar de edicién y comunicados oficiales

El tema principal fue la crisis financiera global y la necesidad de arribar a un entendimiento compartido
respecto de las raices que la desencadenaron y las politicas a implementar para palearla. Para ello, surgieron
las siguientes propuestas:

e Fortalecer las politicas de expansion monetaria
e Reconocer la importancia de los incentivos fiscales

Noviembre de Washington |, proveer liquidez a las economias emergentes mediante la facilitacion del acceso al financiamiento
D.C, Estados | e Capitalizar el BM y el FMI para que asistan econémicamente a las economias emergentes afectadas por
2008 : la crisis.
Unidos . . . .
o Fortalecer la regulacion de entidades financieras
e Afirmar el compromiso con los principios del libre mercado, incluyendo las reglas de la OMC, respetando
a la propiedad privada y la apertura comercial y a las inversiones.
e Lanzamiento del plan de accién a implementar con fecha tope 31/03/2009. Las medidas consistieron en:
modificar debilidades en los sistemas registrales que permiten eluciones impositivas en los balances; asegurar
que las agencias calificadoras de riesgo cumplan estandares de transparencia y asegurar el cumplimiento de
estandares de liquidez, riesgo y encaje para los bancos.
Los lideres se comprometen a seguir administrando la crisis financiera, estableciendo cinco ejes tematicos:
e Restaurar la confianza, y alcanzar los niveles de empleo y crecimiento econémico previos a la crisis
Londres, | mediante la expansion fiscal y la provision de liquidez
Abril de 2009 Reino Unido | ® Recuperar los niveles de crédito del sistema financiero

o Fortalecer la regulacion financiera para restituir la confianza

e Evaluar alternativas de reformas al sistema financiero para prevenir futuras crisis

e Promover el comercio internacional y la inversion extranjera directa, rechazando cualquier forma de
proteccionismo

o Constituir el Finance Stability Board (FSB)
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e Seanuncio: la creacion de un fondo US$ 1.1 Trilion para impulsar la economia global: una capitalizacion
al FMI por US$ 750 millones y el resto distribuidos en distintas instituciones multilaterales de crédito,
instrumentado un incremento en los niveles de créditos otorgados de al menos US$ 1.000 millones mas que
durante el afio en curso.

e Se anuncié un compromiso con las metas de los objetivos de desarrollo del milenio, en cuyo marco se
comprometieron a aportar US$ 500 millones a politicas sociales de los paises de ingreso bajo.

e Se declar6 el Foro como es espacio primordial para tratar cualquier tema inherente a la cooperacion
econdmica internacional, estableciendo:

e Continuar con las reformas financieras mediante la total implementacion de Basilea 1l

o Fortalecer los controles para evitar inversiones altamente riesgosas

e Mejorar la regulacion del mercado de derivados financieros, agencias de calificacidn de riesgo crediticio
y hedge funds.

Septiembre de Pittsburgh, e Elaborar un manual de procedimiento para administrar casos de quiebra de empresas multinacionales
2009 Estados * Capitalizar por US$ 500 millones al FMI. Modernizar los organismos multilaterales de crédito mediante
Unidos nuevas lineas de préstamos, como los Flexible Credit Lines'® y comenzar a trabajar en un cambio de cuotas
del 5% en favor de los paises en desarrollo
¢ Incrementar en 3% el poder de voto de los paises en desarrollo en el BM
e Eliminar subsidios a los combustibles fosiles
e Elaborar una base de datos global de consumo, refinamiento, produccion y stock de petréleo
¢ Incorporar la meta de creacién de entre 7 y 11 millones de puestos de trabajo
¢ Rechazar el proteccionismo comercial y de inversiones
Los Jefes y Jefas de Estado se comprometen a continuar con el plan de reforma financiera mediante:
Junio de 2010 Toronto, e Fuertes marcos regulatorios
Canada

e Mejorar los niveles de supervision de los mercados financieros
e Combatir al proteccionismo comercial y de inversiones

16 |_inea de crédito del FMI que se destaca porque no exige condicionalidades como contrapartida para conceder los préstamos




Noviembre de

Seul, Corea del

El tema principal del Foro fue el desarrollo, aunque se persistié en el abordaje a la crisis financiera. El
documento plantea once ejes tematicos:

e Elaborar un plan en base al cual trabajar parara equilibrar el crecimiento econémico a nivel mundial

e Presentacion del Plan de Accién de Sedl

e Reforma de las instituciones financieras internacionales. En ese marco, los paises emergentes consiguieron
una ampliacion de sus cuotas en el FMI que superé el 6%. A su vez, iniciaron una discusion respecto de como
determinar la formula que establece las cuotas para que sea mas representativa de los paises emergentes.

2010 Sur e Reforma del sector financiero. Se establecieron estandares cuali-cuantitativos de liquidez
e Combatir el proteccionismo y promover el libre comercio y las inversiones
e Implementacion del consenso de Sedl para el Desarrollo: plan de crecimiento para los least developed
countries el cual incluye financiacion para obras de infraestructura, desarrollo de recursos humanos,
desarrollo del comercio y la inversién, creacion de empleo, seguridad alimentaria, inclusion financiera
energia, cambio climatico y desarrollo de energias verdes, implementar la cumbre financiera en paralelo al
G20, establecer mecanismos de consulta y combate a la corrupcion
En esta edicion el foco estuvo puesto en:
e Reformar el sistema monetario internacional.
o Reforzar la regulacion del sistema financiero
e Laelaboracion de un plan de accion para el crecimiento econdmico y de los niveles de empleo. Para ello,
apoyaron el disefio de estabilizadores automaticos. También hubo un compromiso por incluir en proximas

Noviembre de Cannes, discusiones la cuestion social producto del proceso de globalizacion y el empleo juvenil.
2011 Francia e Lavolatilidad del precio de los alimentos. Las acciones acordadas consistieron en constituir un fondo para

financiar proyectos de investigacion tendientes a incrementar los niveles de productividad.

e Mercados energéticos

e Cambio climatico

e Desarrollo: plan de inversion en agricultura y mitigacion de los efectos producidos por la volatilidad del
precio de los commodities.

e Combate a la corrupcion

e Mercado de trabajo
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e Los lideres respaldaron en su conjunto el programa de ayuda a Grecia, la capitalizacion a los bancos
europeos y proclamaron una reforma en la gobernanza al interior de la eurozona.

Los lideres se comprometieron a continuar trabajando en las siguientes lineas:

e El apoyo a la estabilizacion economica y la recuperacion global

e Crecimiento el empleo y la proteccion social. Ademas, por primera vez se incluyd la tematica del empleo
de la mujer como un preocupante asunto a resolver

e Comercio: apartarse del proteccionismo en todas sus formas

o Fortalecimiento de la arquitectura financiera internacional. Capitalizar le FMI con una inyeccion de USD
450 millones.

o Reformar el sector financiero y desarrollar programas de inclusion financiera. Los lideres reconocieron el

Los Cabos, | éxito de los acuerdos de Basilea 111 y el rol del FSB al monitorear los derivados financieros. A su vez, surgio
Junio de 2012 México un compromiso por evaluar los criterios de calificacion de riesgo de las calificadoras. N
e Fortalecimiento de la seguridad alimentaria y combate a la volatilidad de los precios de los commodities.
Se elabor6 un programa de agricultura para zonas tropicales, prevision de riesgos; financiamiento a proyectos
de investigacion sobre trigo, maiz, arroz; plan de monitoreo de reservas alimenticias. Plan de inversion
agricola responsable;
e Continuar con los objetivos de desarrollo
¢ Intensificar el combate a la corrupcion
e Profundizar la inversion en energias verdes
¢ Continuar con el programa de estabilizacion econémica al interior de la zona Euro
e Combatir al proteccionismo. Fomentar el comercio y las inversiones
El tema principal sobre el que discurrié la Cumbre se centrd en como potenciar los niveles de crecimiento
San economico, resolviendo:
Septiembre de ) ) o, )
Petersburgo | ® Generar mecanismos de financiacion de proyectos de obras de infraestructura y del sector pyme.
2013 RUsia e Fomentar la culminacion de las negociaciones comerciales multilaterales, abogando por la transparencia

en el comercio internacional; fundamentalmente es lo que respecta a acuerdos regionales.
e Establecer nuevos mecanismos para combatir la evasion fiscal
o Fortalecer la produccion de energias alternativas




¢ Incorporar a la nocion de crecimiento fuerte, balanceado sostenible la idea que ademas debe ser inclusivo.
Ademas, se diagnostico que la crisis no habia sido superada y los principales desafios eran:

Revertir el desempleo juvenil

Mejorar los niveles de crecimiento

Subsanar la fragmentacion del sistema financiero en Europa

Revertir los niveles de deuda alta e insustentable y la volatilidad de los flujos de capital.

Fortalecer la coordinacion bancaria en Europa

Combatir el proteccionismo y erradicar las devaluaciones competitivas

Comprometerse a elaborar politicas de creacion de empleo y mejorar el clima de negocios

Combatir al lavado de dinero y el financiamiento al terrorismo.

Implementar medidas tendientes a reducir la brecha de desarrollo por medio de la ejecucion de un plan de
nutricion, reduciendo los costos de remision de remesas

e Mejorar la supervision de los mercados energéticos: gas, petroleo y carbon. Reducir los subsidios a la
energia.

Noviembre de
2014

Brisbane,

Australia

o Fortalecer el crecimiento global con la premisa que sea fuerte, balanceado y sostenible.

e Llevar el crecimiento global a 2%, afiadiendo a la suma de USD 2 trillones a la economia global, con el
objetivo de estimular la inversién y que creciera el consumo.

¢ Implementar la iniciativa global de infraestructura, con un periodo de duracion de cuatro afios, con la meta
de impulsar la inversion publico-privada

e Reducir la brecha de género en el mercado laboral en 25% para el afio 2025, con la meta de garantizar
nuevos puestos de trabajo para 100 millones de mujeres.

e Implementar un plan anticorrupcién

e Compromiso de continuar las negociaciones comerciales multilaterales e implementar las medidas
acordadas en Bali.

Noviembre de
2015

Antalya,
Turquia

¢ Implementar coordinadamente politicas macroeconémicas para lograr un crecimiento inclusivo, sostenible
y balanceado.

e Lograr niveles sustentables de endeudamiento publico sobre PIB y crear empleos.

e Promover la transparencia eliminando el unilateralismo en la toma de decisiones macroeconomicas

e Persistir con la meta de crecimiento econémico del 2% acordada en Australia.
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¢ Reducir el desempleo juvenil en 15% para el afio 2025, incluyendo a la OIT y la OCDE en el monitoreo
del cumplimiento de las metas.

e Implementar de un manual de mejores practicas para la asociacion publico-privada a fines de ejecutar
proyectos de infraestructura, con una meta cuantitativa que prevé alcanzar para 2018 un crecimiento del 1%
de la inversion como porcentaje del PIB.

e Implementar las reformas comerciales multilaterales acordadas en Bali incluyendo las de agricultura,
desarrollo y el acuerdo de facilitacion de comercio.

e Erradicar la politica del too big to fail

e Exigir a Estados Unidos que cese sus dilaciones a la implementacion de la reforma de las cuotas de los
organismos multilaterales de crédito.

e Continuar con el plan de seguridad alimentaria

e Implementar un plan para revertir la falta de acceso a la electricidad, con foco en Africa Sub-Sahariana
¢ Implementar acciones para combatir el cambio climatico

e Generar un plan para resolver la crisis de refugiados

Fuente: elaboracion propia en base a los Communiqué del G20




Un eje de analisis que surge de las observaciones de los comunicados, como asi
también de la bibliografia académica y el testimonio de los protagonistas a partir del trabajo
de campo de esta investigacion, cosiste en identificar al pais que ejerce la presidencia como
un elemento determinante en la formacion de la agenda tematica de cada edicion del Foro.
La organizacion tripartita del G20 entre el pais de la edicion anterior, el de la presente y el
de la subsiguiente, tiene por objetivo que haya cierta continuidad en el tiempo de los temas,
con el agregado de los intereses particulares del pais anfitrion mas la transmision de la
experiencia y el aprendizaje del que organizo al que organiza y del que organiza al que
oficiard de anfitrion en la siguiente edicion. Asi, el anfitrion tiene una experiencia directa
como gestor del G20 en tres ediciones consecutivas, aunque con distinto grado de

responsabilidad.

El pais que organiza la agenda delimita el universo de posibilidades que tendra lugar
en cada espacio en que los lideres se den cita. Es por este motivo que la eleccién de las
presidencias tiene un alto componente de sensibilidad, porque la presidencia elige el alcance

del foro y, en gran medida, la perspectiva con la que se abordaran los temas.

Tabla 3: Presidencias del G20 segun afio y pais

Afio Presidencia
2008 Estados Unidos
2008 Reino Unido
2009 Estados Unidos
2010 Canada
2010 Corea
2011 Francia
2012 Meéxico
2013 Rusia
2014 Australia
2015 Turquia
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Como vemos, de las nueve ediciones realizadas hasta el momento, la presidencia fue
ocupada en cinco ocasiones por miembros del G7 mientras que, de los cuatro restantes, una
fue ocupada por México que es un estricto aliado de Estados Unidos durante todo el periodo
y otra por Turquia que mantuvo la misma relacion con la Unidn Europea debido a su
intencion de ser miembro pleno en ese proceso de integracion regional. Asi vemos como (no
por casualidad) las ediciones donde el Foro se corrio de los ejes teméaticos dominantes fueron
Corea y Rusia. Es evidente, a su vez, que no hay un principio de alternancia de las

presidencias entre paises emergentes y desarrollados.

Para algunos entusiastas, como David Held (2010), el G20 ha sido un claro caso de
éxito en materia de cooperacion econdmica global. En la misma Linea, Cooper y Thakur
(2013) sostienen que el G20 dio pasos muy importantes como Foro, al mostrar eficacia para
resolver la crisis de 2008. Estos autores contrastan esta experiencia con el manejo de la crisis
del “30 y la prolongacion de sus efectos para reafirmar el argumento. Por el contrario, hay
otras miradas que ven al G20 como protocolar, lento y limitado en su capacidad de generar
cambios reales en la estructura econdémica internacional. Este argumento es compartido por
Botto (2010), quien sostiene que el hecho que sus decisiones no tengan caracter vinculante,
restringe mucho su eficacia. Esta autora considera que el G20 se enmarca en lo que denomina
diplomacia de cumbres o diplomacia presidencial, cuyos rasgos caracteristicos son: la
preponderancia del didlogo directo, la inclusion de actores no tradicionales, la constitucion
de agendas inter-sistémicas (combinacion de aspectos domésticos e internacionales) y el

rechazo a la institucionalidad.

Bremmer y Roubin (2011) ofrecen una singular lectura alternativa, la cual seria
posteriormente actualizada por Bremmer (2013). El argumento principal, consiste en que el
G20 fue exitoso para combatir una problematica comun (crisis financiera) pero que naufrago
cuando los lideres intentaron poner en la agenda global problemas domésticos. “As the
wealthy and the developing states' needs and interests began to diverge, the G20 and other
international institutions lost the sense of urgency they needed to produce coordinated and
coherent multilateral policy responses” (Bremmer & Roubini 2011, P. 3). Para estos autores,
la gobernanza global se encuentra en un estadio anarquico, porque no hay Estado que quiera
tomar las riendas de su conduccion. Una a una, van derribando argumentativamente todas las

alternativas de “polaridad” con la que los analistas de geopolitica intentan identificar el



fendmeno epocal. No habria G2 (China-Estados Unidos), G3 (Estados Unidos-Japon-Union
Europea) G7 ni G20 en términos estrictos de coordinacién para la solucion de probleméticas
econdmicas globales, sino G-Cero: ausencia de liderazgo. Estados Unidos, no quiere pagar
los costos simbdlicos de su intervencion en temas globales ni ser el unico que enfrenta los
costos econdmicos. Europa, afectada por la crisis en la Eeurozona no esta en condiciones. La
economia japonesa no goza de buena salud. Los BRICS estan mas ocupados en su agenda
para el desarrollo que en la conduccién de la gobernanza global. “We are now living in a G-
Zero world, one in which no single country or bloc of countries has the political and
economic leverage-or the will-to drive a truly international agenda” (Bremmer & Roubini
2011, P.2).

La gobernanza implica realizar concesiones de intereses nacionales para arribar a un
acuerdo colectivo (sub-6ptimo) que garantice el compromiso de Estados nacionales en pos
de la consecucion de un objetivo colectivamente consensuado. Estos consensos requieren
liderazgos que establezcan una agenda tematica lo suficientemente amplia para incluir
problematicas inherentes a la diversidad de integrantes del G20 y lo suficientemente
moderadas, para que ningln pais que vea seriamente afectado su interés nacional caiga en
una posicion reluctante que “patee el tablero”, imposibilitando el éxito de lo acordado en ese
marco. Los motivos que implican el mundo signado por una gobernanza de tipo G-Cero son

maultiples y yuxtaponen tanto aspectos de tipo domésticos como internacionales.

Lo cierto es que, tal como lo demuestran Bremmer y Roubini (2011), al escindirse del
tratamiento de la crisis financiera, la agenda tematica del G20 se amplio, pero sus logros
disminuyeron. Entendemos que el conjunto de tensiones bilaterales que empantanan la
relacién entre China y Estados Unidos, tienen mucho que ver con el estancamiento del G20:
la temética ambiental, por ejemplo, esta atravesada por una discusion al momento irresoluble
entre Estados Unidos y China respecto de la produccion de CO2 desde la cumbre climética
de Copenhague 2009. La coordinacion de politicas cambiarias se dificultdo luego de las
denuncias cruzadas entre China y Estados Unidos por el valor del renminbi y la expansion
monetaria de la FED. La politica comercial entr6 en un manto de conflicto con las
negociaciones de los acuerdos de libre comercio Trans Pacific Partnership (TPP) y
el Transatlantic Trade and Investment Partnership (TTIP), que causaron serias disputas al

interior de la Union Europea.
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Mas alla de las discusiones, podemos reconocer los siguientes logros del Foro: en
primer lugar, es el primer antecedente en que se abre un espacio de discusion de igual a igual
entre paises en desarrollo y desarrollados. En segundo lugar, hay que otorgarle crédito en el
sentido que, aunque no tuvieran caracter vinculante, muchas de las propuestas que surgen de
los comunicados fueron efectivamente adoptadas. Asimismo, logré implementar con éxito
los paquetes de estimulo propuestos. También se lograron avances en materia de reforma
financiera con la implementacion de los acuerdos de Basilea Il y Basilea Ill. A su vez, el
Foro logré dar lugar a reclamos de los paises emergentes en materia de organizacion de los
procesos de toma de decision y participacion accionaria en los organismos multilaterales de

crédito.

Otro logro consiste en incorporar a la discusion sobre la gobernanza global ejes
tematicos que surgen desde el interés de los paises en desarrollo, a diferencia de lo que
sucedia cuando el G7 tenia exclusividad en el tratamiento de los temas globales. Segln kharas
y Lombardi: “Whereas the G8 focused on human welfare, country structural adjustment and
shock impact mitigation, the G20 has focused on national growth, global adjustment of
imbalances and systemic risk management. Whereas the G8 pursued an agenda of aid,
common standards and global rules for development, the G20 has embraced the modelling
of good practices and a coherent package of aid, trade, investment and finance or
development. The G8 had a fresh agenda, for each meeting, while the G20 has proposed an
overall multiyear action plan, addressing nine key pillars. And though the G20 focused on
low-income countries, the G20 development agenda is far broader of interest to middle-
income countries as well” (Kharas & Lombardi 2012, P.10)

Los logros del G20 estuvieron condicionados — tema por tema — al desafio y nivel de
coordinacion que requirio cada eje tematico. Por ejemplo, los temas vinculados a las politicas
monetarias y cambiarias han tenido pocos avances dada la escasa voluntad para ceder
autonomia en este terreno de la politica economica por parte de los paises miembros. El
proceso de incorporacion tematica a la agenda del G20 se inicia con la presentacion de non-
papers donde cada pais plantea por qué considera relevante que el Foro incorpore una
tematica a sus discusiones. Si se le da curso al tema, se crea un grupo de trabajo. EI G20 esta
subdividido por canales segun eje tematico. El Foro tiene dos canales prioritarios: Sherpas y

Finanzas, a los que se debe afadir el de Trabajo, que en los ultimos afios alcanz6 una notoria



relevancia. El track de finanzas es el que mas avanzo, dado que contempla la posibilidad de
elaborar objetivos cuantitativos que cada pais debe alcanzar para subsanar un problema de
relevancia para los grupos de trabajo. Ademas, contempla una siguiente instancia consistente
en el monitoreo y la evaluacion de pares. Cuando un tema llega a la cumbre de lideres es
porque se trabajo técnicamente durante un periodo prolongado. Usualmente, solo se discuten
a alto nivel los temas de mucho impacto politico. Los lideres también trabajan desde su nivel
de jerarquia para consolidar apoyos. Es decir que las coaliciones se enhebran en dos niveles:

de arriba hacia abajo y de abajo hacia arriba (top-down & bottom-up).

Dado que el Foro se monto sobre la base de la estructura previa de finanzas (el antiguo
G20 integrado por Ministros de Economia, de Fianzas y Presidentes de Bancos Centrales),
habia una trayectoria recorrida mucho maés vasta, lo que facilitd que se arribara a mas
acuerdos en este canal que en el de Sherpas. Ademas, tal como lo recuerdan Rhee y Sheel
(2014), esto también se debid a que los aspectos dirimidos en el Canal de Finanzas revisten
un caracter preponderantemente técnico (por ejemplo, cuél debe ser el nivel minimo de
liquidez sobre préstamos de un banco comercial) mientras que los temas abordados en
Sherpas son de un cariz eminentemente politico y en muchos casos resuelto a nivel

presidencial. Debido a su sensibilidad, son observables menos resultados en este terreno.

A ocho afios de iniciadas las Cumbres, al G20 cada vez le cuesta mas llegar a acuerdos.
Incluso mas, cada vez tiene mayores dificultades en que los acuerdos deriven en decisiones

de politica doméstica, restringiendo su capacidad de enforcement.

A fin de cuentas, se podria pensar que la trayectoria del G20 fue declinante en términos
de logros porque la proximidad o lejania de la crisis maximiza o minimiza las diferencias. Se
podria decir que en el contexto de emergencia del G20 los paises convergieron en una mirada
respecto de qué debia ser realizado para salir de la crisis. Sin embargo, a medida que la crisis
comenzd a quedar (incipientemente) atras, las diferencias se potenciaron, quebrandose el
consenso inicial bajo el cual el G20 habia cobrado tanta potencia como ambito de
coordinacion macroeconomica. La fragmentacion entre lo que podemos denominar, de
manera esquematica, una vision ortodoxa que promulgé los programas de disciplina fiscal

como antidoto ante la crisis, con Alemania y la Unidn Europea a la cabeza, colisioné con la
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vision mas heterodoxa que buscé hacer hincapié en las politicas de estimulo a la demanda,

con los BRICS, como referentes.

El G20 significo una concesion para los paises del G7. Dada la modificacion en las
relaciones de fuerza, desarrollo e influencia, significo para los paises del G7 una moderada
cesion de espacios de poder a beneficio de mantener la estructura sobre la que se asienta el
orden global post “45. A fin de cuentas, el andamiaje institucional sobre el que se sostiene la

gobernanza global no es sustancialmente distinto al acordado en Bretton Woods.



Capitulo 3. La trayectoria de Argentina en el G20

a. El ingreso de Argentina al G20

Consideramos pertinente hacer una breve revision de como llega Argentina a integrar
el G20, en su etapa de iniciacion, cuando las delegaciones estaban encabezadas por los
Ministros de Economia y Presidentes de los Bancos Centrales, previo a adentrarnos en la
especificidad de la politica implementada por Argentina en el G20 de lideres. Los sistemas
financieros de los paises desarrollados habian demostrado grados de vulnerabilidad
impensados La entrada de Argentina al G20 de lideres converge con un periodo de profunda
redefinicion de los criterios de coordinacion de la gobernanza global. Argentina habia
logrado niveles de crecimiento econdmico promedio de 7,75% entre 2003 y 2008. Asimismo,
el proceso de reestructuracion de deuda de 2005 le habia permitido obtener una importante
quita, descomprimiendo los requerimientos de pago de intereses. Tanto el nivel de empleo
como la reduccion de la pobreza habian sido también notorios durante el periodo. El pais se
encontraba en una etapa de bonanza econdmica, producto de una combinacién de aspectos
domésticos e internacionales. En ese marco, Argentina se suma a la mesa de discusién

integrada por los principales lideres mundiales con la historia reciente jugando a su favor.

Argentina, llevo a la cumbre del G20 realizada en Washington D.C (epicentro de la
crisis) su testimonio de como se recompuso de la mas furibunda de sus crisis econémico-
financieras acontecida en diciembre de 2001. Un aspecto que fue determinante, tiene que ver
con que Argentina, al igual que Turquia, ingresaron porque tanto Summers'’ como Martin'®
interpretaron que eran paises altamente riesgosos, que podian desencadenar crisis regionales
en el corto plazo. Por tal motivo, se los incluy6 para poder aplicar politicas preventivas y

responder rapidamente si la crisis se desataba.

Es de destacar que el libro de Cooper y Thakur (2013), siendo una de las principales
referencias en la tematica, le dedica solamente unas aisladas lineas a Argentina y lo hacen

meramente a los efectos de defender el caracter anti-elitista del G209, «.

17 Lawence Summers fue Secretario del Tesoro de Estados Unidos entre 1999 y 2001.
18 Paul Martin fue Ministro de Finanzas de Canada entre 1993 y 2002.
19 At least formally, the United States was no different than Argentina, a country which - notwithstanding its
status as a debtor nation and not a putative emerging power — maintained its place as a legacy from G20
Finance.” (Cooper & Thakur 2013, p.46)

53



Segun afirman Gobbi y Grande (2013), sub-sherpa ante el G20: “La inclusion de
Argentina se explico por diversas razones cualitativas y no cuantitativas, dado que no era una
de las veinte mayores economias. Argentina conto6 con el respaldo de Estados Unidos porque
el pais del norte interpretd6 que la logica regional hacia conveniente incluir un tercer
representante en Ameérica Latina; el hecho de que Argentina era un activo participante en el
sistema econdmico y comercial internacional, alineado en ese momento con las posiciones
de Estados Unidos, sumado a que la politica econdmica de nuestro pais respondia a los
principales lineamientos del denominado Consenso de Washington, pensamiento
hegemonico en dicho contexto” (Gobbi & Grande 2013, P. 19).

Este argumento parece ser validado por Martin (Tamar Paltiel 2001), uno de los
principales idedlogos del G20, cuando al reflexionar sobre como se integraron los paises
emergentes al G20, argumento que no hubo dificultad en incorporar a la mesa de discusion a
paises que no integraban el G7 en igualdad de condiciones con los miembros de este grupo.
La justificacion de esta afirmacion la sustent6 en sus redes de contactos con Pedro Malan,
quien habia ocupado cargos jerarquicos en el FMI y el Banco Mundial y con Domingo

Cavallo, quien habia sido Ministro de Economia y Finanzas de Argentina.

Segun Botto (2010), la participacion en el G20 beneficia a Argentina, ya que la
pertenencia al foro otorga credibilidad, visibilidad y reputacion, a la vez que ofrece un canal

alternativo donde hacer alianzas e intercambiar visiones.

b. La participacion de Argentina en el G20

A partir de los testimonios de los entrevistados, podemos afirmar que Argentina le dio
una significativa relevancia al G20 en su agenda internacional desde su pasaje al nivel
presidencial. De acuerdo con la informacién recolectada en la presente investigacion,
podemos aseverar que en los distintos &mbitos en los que la ramificacion del G20 consolido
espacios de coordinacién: Sherpas, Trabajo, Finanzas y Think Tanks, Argentina presento

propuestas, formo alianzas y participd de los debates al maximo nivel de jerarquia.

b.i. El track de Sherpas
El primer sherpa designado por la presidenta de la nacién para realizar la coordinacion
frente a este Foro fue Héctor Timerman, quien en el afio 2008 se desempefiaba como

Embajador de Argentina ante los Estados Unidos. Posteriormente, en junio de 2010, fue



designado Canciller, evidenciando la relevancia que se le habia asignado a la tarea de
coordinacion frente al G20. La afirmacion que Argentina le otorgd al G20 un espacio de
relevancia estratégica se refuerza al afiadir al analisis que el pais organiz6 dos seminarios en
el Palacio San Martin; uno de ellos, el 11 de noviembre de 2013?° y otro el 13 de julio de
2015%L, El objetivo de estas actividades consistid en fortalecer la idea de que el G20 carecia
de una coordinacion entre el espacio conformado por los Ministros de Trabajo y el que
integran los Ministros de Economia y Finanzas, dado que la interpretacion argentina era que
lo que se sostenia en un ambito se contradecia en otro y viceversa. Es decir: en el plano
laboral se fomentaban las politicas de crecimiento inclusivo y promocion del empleo (por
medio de programas para insertar en el mercado de trabajo a los jovenes o mujeres o bien,
garantizando pisos de salario minimo) mientras que el track financiero estuvo
preponderantemente dominado por la cosmovisién ortodoxa de la economia, promoviendo
medidas que atentaban contra lo acordado por los Ministros de Trabajo. Asi, Argentina buscd
generar un espacio para subsanar esas inconsistencias, por medio del intento de consolidar la
nocion de crecimiento inclusivo como principio articulador de las discusiones en los distintos
ambitos del G20. Ademas, estos eventos contaron con una importante concurrencia, algo
inaudito para la corta vida del G20 dado que fue el Gnico pais que realiz6 actividades de estas
caracteristicas, complementariamente a las oficiales del G20. La cuestion regional no es
menor. Una simple mirada a como usaron el espacio otros paises que funcionaron como
representantes regionales nos perite sacar conclusiones al respecto. En el continente africano,
Sudéfrica estableci6 un espacio de consulta para funcionar como correa de transmision frente
al resto de los paises de la Union Africana mientras que Indonesia hizo lo propio en la
Asociacion de Naciones del Sudeste Asiatico (ASEAN), donde previo a las jornadas del G20
de lideres establecen la agenda para la region. Como parte del impulso de Sudéfrica, los
paises africanos consiguieron que anualmente al menos dos paises del continente participaran

en calidad de invitados.

20 Fuente: http://www.telam.com.ar/notas/201311/40312-argentina-sera-la-sede-del-seminario-del-g20-sobre-
politica-macroeconomica.php

21 Fuente:  http://www.telam.com.ar/notas/201507/112296-axel-kicillof-participacion-discurso-seminario-
argentina-g20.html
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En otro orden, estos eventos fueron abiertos a otros paises de la region para que
pudieran darle seguimiento a las discusiones abiertas en un espacio de coordinacion
geopolitica que los excluia. Y esa no fue la Unica accion en esa direccion. EI Embajador
Gobbi (sub-sherpa ante el G20) realizo diversos viajes a paises de la region para difundir las

acciones que Argentina estaba realizando en el G20.

La vinculacién de la temética laboral con la fiscal y financiera es algo que se observo
posteriormente en la letra de los comunicados. El resultado de la promocion de la agenda
laboral impulsada por Argentina se ve plasmado de manera categdrica en los comunicados
del G20, que desde 2013 en adelante mencionan en todos los documentos la importancia de
generar un crecimiento que contemple entre sus premisas la necesidad de que sea socialmente
inclusivo. Ademas, vinculan la nocion de inclusion laboral con la creacion de puestos de

trabajo y la articulacion de las politicas fiscales con las laborales.

Como venimos sosteniendo, Argentina le dio una singular relevancia al G20 en el
marco de sus diversas acciones de politica exterior. La interpretacion de los funcionarios que
representaron al pais en el G20, conforme surge del relevamiento de fuentes primarias era
que resultaba imperioso sentar la posicion de Argentina respecto de los principales temas de
agenda, dado que el Foro refleja en gran medida las opiniones dominantes sobre la mayoria
de los temas de relevancia internacional para la gobernanza global. Argentina no quiso
quedar al margen de esas discusiones e intentd darle visibilidad a su lectura respecto de como
se llego a la crisis internacional y qué medidas se debian tomar para palearla. La historia
reciente demostraba un derrotero de largo plazo en el track de finanzas, donde las discusiones
respecto de qué rol debe cumplir el sector financiero derivaron en medidas efectivas. Este
antecedente indicaba que aquello que se consolidaba como la vision preponderante era
definitorio al momento de elegir la oferta de politicas a implementar. Asi, otros canales de
impronta mas politica - como el de trabajo o el de sherpas - plantearon la necesidad de
explicitar su vision y confrontar aquellas que consideraban perjudiciales para la estabilidad
sistemica debido a que, con posterioridad, lo que alli se acordara podia implicar medidas
concretas. La dimension retorica de los debates al interior del G20 estuvo presente durante

todo el periodo, adquiriendo una considerable relevancia para los negociadores argentinos.



Al ser un Foro cuya composicion es de caréacter heterogéneo (en términos de nivel de
desarrollo relativo, étnico y geopolitico), Argentina debi6é adoptar una postura flexible para
vehiculizar sus objetivos. Diversos analistas politicos (ya sea de la prensa como de la
academia) han aseverado que “Argentina carecio de politica exterior” (de la Balze, 2010) o
que “estuvo aislada del mundo” (Morales Sola 2015). Sin embargo, la experiencia del G20
verifica resultados en una direccion diametralmente opuesta. No s6lo porque a Argentina la
convocaron para participar del Foro mas relevante para la coordinacion de las relaciones
econdémicas internacionales, sino también porque Argentina ha impulsado diversas
iniciativas contando con un amplio nivel de adhesién por parte de diversos paises. Por
supuesto que los logros dependen en gran medida de cuéntos, quiénes y con qué impetu
acomparian las iniciativas. De acuerdo con las relaciones de poder intrinsecas al G20, es
particularmente dificil instalar una iniciativa sin el apoyo del G7 y mas aun si uno de los dos
paises mas relevantes para el sistema internacional: China y Estados Unidos, se opone
tajantemente a la propuesta. Segun las fuentes consultadas, el nivel de coordinacion
alcanzado por los paises centrales fue ostensiblemente mayor que el de los paises emergentes.
Probablemente se deba a que el denominador comin que implica ser emergente no
necesariamente conlleva tener intereses similares mientras que los intereses de los paises

desarrollados tienden a ser mas convergentes.

Como hemos afirmado, el nivel de coordinacién de los paises del G7 fue muy alto
durante todo el periodo. Entendemos por coordinacién la convergencia de posiciones al
momento de aprobar o rechazar iniciativas o bien su coincidencia respecto de qué consignar
en los comunicados. Dentro de este grupo, fue particularmente coincidente la posicion los
miembros europeos. Es decir: Francia, Italia, Alemania, Reino Unido y la Unién Europea.
En el mismo tenor, paises que a priori se podria pensar que tuvieron una convergencia debido
a iniciativas por fuera al (0 en paralelo del) G20, no necesariamente convergieron al momento
de votar en el Foro. Fundamentalmente los BRICS, que actuaron coordinadamente en algunas
tematicas, la mas emblematica de ellas es, a todas luces, el reclamo respecto de la

modificacion del sistema de gobierno al interior del directorio del FMI1%2, donde los paises

22 E| proceso de toma de decisiones en el FMI esta regido por la posicion relativa de los paises miembros en la
economia mundial. Sin embargo, al ser éste un indicador sumamente dindmico, los cambios econémicos no
coinciden (ni en velocidad ni en la capacidad de toma de decisiones) con los cambios en la estructura de
gobierno del FMI.
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miembros tienen un poder de decision proporcional al porcentaje de cuotas que poseen
dependiendo de indicadores econémicos. Pero en muchas otras, no actuaron en sintonia. Por
ejemplo, en materia laboral, donde India y China sostuvieron posiciones proclives a la
flexibilizacion laboral, a diferencia de Brasil. Ademas, los cambios de gobierno al interior de
muchos paises miembro implicaron una reorientacion de la politica exterior. Por lo que
tampoco puede ser homogeneizada mecanicamente la posicion de cada pais a lo largo de los

anos.

Asi, Argentina tuvo una red de aliados que vario ostensiblemente segln la tematica en
cuestion. Las coaliciones de los paises emergentes en el G20, como se sostienen por las
declaraciones de los protagonistas, son mas bien de tipo dinamicas. En lo sucesivo,
intentaremos desglosar los ejes tematicos abordados por Argentina, afiadiendo al analisis
descriptivo informacion relativa a aliados y detractores respecto de las intervenciones mas

significativas y/o las de mayor resonancia.

Argentina también fue muy cercana a Brasil en los aspectos relativos al comercio
internacional. Ambos defendieron conjuntamente la politica agropecuaria que estaban
impulsando en materia doméstica en un contexto signado por el incremento del precio de los
commodities. La posicion de los paises del G7 se centrd en cuestionar las politicas de cuotas
de exportacion y la asignacion de parte de la superficie cultivable a la produccion de energias
renovables, haciendo hincapié en que atentaban contra la seguridad alimentaria, tema muy
presente en el Foro. Ademas, esta posicion contd con el respaldo de la FAO. Ademas, la
politica de regulacion del comercio por medio del sistema de declaraciones juradas
anticipadas de importacion (DJAI) también fue fuertemente cuestionado por el G7 desde que
fuera implementada, contando Argentina nuevamente con el apoyo de Brasil. Por Gltimo,
Argentina y Brasil también promovieron conjuntamente la continuidad de las negociaciones
de la Ronda de Doha respecto de la liberalizacion del comercio y la histérica disputa por los
subsidios al sector agropecuario de los paises desarrollados. Aqui vemos, nuevamente, un
tema en el que Argentina confrontod con Francia mientras que, en otras tematicas, como la

financiera o la laboral, ambos convergieron.

En la tematica comercial hubo un fuerte nivel de convergencia entre la mayoria de los

paises emergentes dado que es un comun denominador encontrar déficits comerciales con los



paises desarrollados. Sin embargo, China es un promotor de los acuerdos regionales que
otorgan acceso preferencial al comercio, en una posicién cercana a los paises desarrollados,
debilitando fuertemente la posicion del resto de los paises en desarrollo, que suelen optar por
la profundizacién de la Ronda de Doha. Por ello, sin contar con un pais en desarrollo que
tenga un peso especifico tal como para inclinar las negociaciones en pos de estos objetivos,

los resultados respecto de este tema no fueron significativos.

En el mismo tenor, Argentina histéricamente promovi6é un debate en torno de la
necesidad de incluir la nocion de inclusivo (inclusive) a la recurrente mencién de los
comunicados del G20 a la idea de consolidar un crecimiento fuerte (strong), balanceado
(balanced), y sostenible (sustainable). De acuerdo con la percepcion de los negociadores
argentinos, las tres variables ponderadas por el G20 resultaban insuficientes para recuperar
un deteriorado crecimiento econémico mundial. La posicion argentina, promovida desde el
nivel presidencial hasta los Foros “satélite” integrados por usinas de pensamiento, sostuvo
que era indispensable coordinar las medidas a adoptar en materia de regulacion financiera
con las politicas laborales, basandose en la imperiosa necesidad de elevar los niveles de
consumo para estimular el crecimiento econdmico. Es decir, sostener politicas de promocién
de la demanda agregada. La jerarquizacion de la temética laboral iniciada por Argentina fue
un tema de creciente relevancia para el G20. Tal es asi que habiendo comenzado como un
grupo de relevancia menor dentro del G20 terminé cobrando centralidad, llegando a adquirir

la misma entidad que finanzas y sherpas.

Otro tema transversalmente presente en el G20, sobre el que Argentina fue pionera,
Ilegando a cobrar un rol protagénico, tiene que ver con el combate a las jurisdicciones no
cooperantes (guaridas fiscales). La posicion adoptada consistié en sostener que la evasion y
elusién eran mecanismos que reforzaban la crisis financiera debido a su evidente impacto en
materia de recaudacion fiscal, restringiendo la posibilidad de implementar politicas contra-
ciclicas. Argentina fue pionera en jerarquizar la tematica laboral. En materia de trabajo,
Argentina actud coordinadamente junto con Francia, Brasil y Estados Unidos, paises que
fueron los principales promotores de una agenda centrada en la ampliacion de derechos
laborales. En 2008, los Presidentes de Argentina y Brasil fueron quienes mas promovieron
la incorporacion de la OIT a la mesa de discusion al momento en que se habian incorporado

el FMI y el Banco Mundial por iniciativa de la Union Europea. Ademas, los representantes
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argentinos del Ministerio de Trabajo fueron quienes sugirieron a los de Itamaraty que
convocaran a su contraparte brasilefia a efectos de tener una posicion consolidada. Desde
Washington 2008 hasta la Gltima cumbre de lideres del periodo — Turquia 2015 —ambas

carteras laborales definieron conjuntamente la posicion a adoptar en el G20.

Un amplio grupo de paises emergentes que integran el Foro realizd reuniones de
coordinacion previas a cada Cumbre de Lideres. Este grupo estuvo conformado por China,
Argentina, Indonesia, Sudafrica, México Brasil y Rusia. Arabia Saudita y Turquia fueron
explicitamente excluidos por una peticidn china: en el caso de Turquia, porque interpretaban
que estaba plegado a la Union Europea, lo que era contraproducente para los intereses de los
paises emergentes. Las reuniones consistian en que cada pais explicitara los temas prioritarios
en su agenda. El consenso era que el resto no bloguearia las iniciativas de importancia capital
que cada pais emergente planteara, lo cual no implicaba apoyo. Es evidente que el nivel de
coordinacion alcanzado por los paises emergentes fue sustancialmente inferior al del G7 vy,
especificamente, al grupo de los europeos, a juzgar por lo plasmado en los comunicados y la

percepcion de los protagonistas.

De acuerdo a lo que verifican las fuentes primarias, como venimos sosteniendo, la
temaética es determinante para construir una red de aliados. La agenda del G20 es muy variada
y los intereses que se defienden en un tablero no son extrapolables a los otros. Un caso
ilustrativo es el de China e India, que compartieron criterio con Argentina durante gran parte
del periodo respecto de los temas de caracter financiero, pero fueron fuertes opositores de la
Argentina en materia laboral. Ambos paises son acérrimos criticos de las politicas de
sindicalizacion, regulacién del mercado de trabajo, negociaciones colectivas o salarios

minimos que Argentina promovio activamente en el Foro.

La politica argentina frente al G20 se centr6 en una serie de ejes tematicos que cobraron
centralidad, fundamentalmente, en el track de sherpas y en el grupo de trabajo de Ministros
de Trabajo. La dimension laboral fue abordada desde diversos ambitos, sosteniendo una
diversidad de demandas que estuvieron presentes desde los comienzos del G20, incluso
cuando este tema no tenia la relevancia que posteriormente adquirio, a partir de los efectos
de la crisis de empleo desatada en Europa, donde el mercado laboral se vio seriamente

deteriorado; fundamentalmente, en los PIGS. El primer antecedente en que la tematica



laboral es abordada por la Argentina consiste en la solicitud de incorporacién de la OIT a la
mesa de negociaciones y discusiones en calidad de observador. Es de destacar que otros
organismos internacionales habian sido incorporados por solicitudes de otros paises
miembros. Por ejemplo, la OCDE ingres6 al G20 a partir de una solicitud de la Union
Europea mientras que el FMI fue convocado por una propuesta estadounidense. La
promocion de la incorporacion de la OIT por parte de Argentina y Brasil fue consistente con

los ejes prioritarios de su politica ante el G20, tal como lo advirtié Saguier (2011).

La presidenta Cristina Fernandez de Kirchner junto con el presidente brasilefio Lula
Da Silva se manifestaron en la Cumbre de Londres (abril de 2009) en contra de las politicas
de flexibilizacion laboral, dando el puntapié a lo que fue una constante en las intervenciones
argentinas a lo largo de la historia del G20. La tematica laboral se elaboré en sintonia con la
OIT vy Brasil, pero también con aliados como Estados Unidos y Francia. Es particularmente
notable el apoyo respecto de este tema que brindd Estados Unidos, que fue un activo defensor
del uso de la politica fiscal y monetaria para estimular el mercado de trabajo, aspecto no
compartido por la Unién Europea, fundamentalmente respecto del criterio sobre la politica

fiscal.

En la Cumbre de 2015, el Ministro de Trabajo de la Nacion, Carlos Tomada, realiz6
una alocucion en la Cumbre de Antalya, donde afirmé tajantemente la importancia de la
recuperacion del concepto de inclusion social como motor de las politicas pablicas. En su
discurso, el Ministro cuestiond el alcance de la inclusion social desde la dimension laboral,
al especificar que el sector sindical ha perdido vigencia en el escenario internacional como
actor interviniente en las negociaciones salariales. De este modo, se perdio el “equilibrio
entre trabajo y capital” (Tomada 2015, p. 5). Las consecuencias de esto serian el incremento
de la precariedad en la contratacion laboral, la pérdida del salario real y el aumento de la
desocupacion. Frente a este diagndstico, el Ministro le sugiri6 a la comunidad internacional
implementar las politicas llevadas a cabo por Argentina a la vez que destaco que el revertir
esa tendencia requiere tomar decisiones politicas que generan fricciones con grupos de
interés. Consecutivamente, el Ministro destaco las politicas de inclusion social impulsadas
por Argentina, haciendo un repaso histdrico de la crisis de 2001 que arroj6 24% de desempleo
y 50% de trabajo precario. Sucintamente, Tomada planted los siguientes ejes de politica

implementadas bajo su gestion entre 2003 y 2015: 1) Incremento del salario real en el marco
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de las negociaciones colectivas y recuperacion del salario minimo, con el objetivo de
recomponer los niveles de demanda en el mercado interno; 2) Implementacion de programas
de capacitacion y formacion continua; 3) Fortalecimiento de la inspeccién como mecanismo
de reduccién de la informalidad laboral; 4) Fortalecimiento de la proteccion social,
ampliando la cobertura, con extension de derechos a nifios, mujeres embarazadas y adultos
mayores. Por su parte, fue destacada la negociacion tripartita entre las camaras empresarias,
el Estado y los sindicatos. De este modo, se explicité como el desempleo se redujo al 6,6%
en cuatro afos y el empleo informal se redujo de 50% a 32%. Por Gltimo, el Ministro destaco
la jerarquizacion de la temética del empleo, pasando de una Task Force a un Employment
Working Group y propuso conformar un sub-grupo de trabajo para evaluar medidas en pos

de combatir la desigualdad.

b.ii. El track de finanzas

El canal de finanzas, que es el que méas medidas tomd, tiene un componente de ambiguiedad.
Las fuentes indican que los paises miembros mas que implementar medidas en funcién de lo
acordado en el G20, invierten la Idgica y llevan al G20 acciones que definieron en funcion
de aspectos de politica doméstica, enmarcandolos en los procesos decisorios del Foro. Esto
eso: cada pais acomoda sus decisiones a las del G20, primando la esfera nacional sobre la

internacional.

El track de Finanzas representa un elemento de continuidad respecto de su antecesor,
el G20 financiero, que funciond con esas caracteristicas desde su creacion en 1999 hasta
2007; Esta abocado en mayor medida a la basqueda de coordinacién y regulacién de aspectos
financieros, tales como: estdndares de liquidez bancarios, niveles de riesgo crediticio,
busqueda de un marco regulatorio para el mercado de derivados financieros, o la supervision
de las calificadoras de riesgo crediticio. Este track presenta un perfil técnico, donde los
representantes financieros de los Ministerios de Economia y Bancos Centrales representantan
a cada uno de los respectivos paises. Por el contrario, el track de Sherpas estad conformado
en mayor medida por funcionarios de perfil politico designados directamente por los Jefes
y/o Jefas de Estado, cumpliendo la funcion de negociar la letra de los comunicados
presidenciales en las reuniones preliminares a la de lideres. Ademas, los sherpas tienen una
segunda funcién que consiste en armonizar posiciones al interior de las delegaciones para

controlar que no haya inconsistencias entre los distintos tracks.



Los funcionarios argentinos que en diversos contextos historicos representaron al pais
en el Foro coinciden en sefialar que el G20, como elemento de coordinacion
macroeconomica, ha perdido potencia a lo largo del tiempo. La capacidad de coordinacion
fue cediendo a medida que la crisis (sin ser sorteada) fue diluyéndose. Al analizar las medidas
a implementar que se acordaron en el G20, se verifica que la mayor proporcidn se consensuo
en las primeras tres ediciones mientras que, en términos cuantitativos, el volumen de medidas
a implementar fue posteriormente decreciente. Hay diversos factores que explican esta
declinacion. Una posible lectura consiste en sostener que en el epicentro de la crisis fueron
mayores los incentivos a coordinar, debido al riesgo de la magnificacion de su impacto, dado
el alto nivel de interdependencia que existe en el mundo globalizado. Esta aseveracion
implica asumir como corolario que a mayor exposicion a las crisis, mayores son los
incentivos a coordinar, mientras que, a menos exposicién, resurge la preponderancia del
interés nacional sobre el interés sistémico y/o global. Asi, surgen posiciones de caracter
eminentemente defensivas donde se restringe la cesion de soberania con el objetivo de

consensuar acuerdos, empantanando el alcance del Foro.

En materia financiera, Argentina también posiciond en el centro de sus demandas la busqueda
de alternativas a los mecanismos de evaluacion de riesgo crediticio. En el track de finanzas
se sostuvo que las calificadoras de riesgo tenian un escaso nivel de supervisién. Esas criticas
fueron acompariadas con un planteo de reorientacion de los criterios de calificacion de riesgo
por parte de los bancos de desarrollo, que, a criterio de los representantes argentinos, tomaban
sus decisiones de otorgamiento de créditos en base a estandares de evaluacién propios de los
bancos comerciales, priorizando mas variables de rentabilidad financiera que el impacto
social o ambiental de la implementacion de proyectos publicos. Ademas, Argentina plante6
que la tasa de interés que se le asignaba en los bancos de desarrollo para la toma de deuda
era desproporcionada en base al historial crediticio del pais, dado que con ninguna de estas
entidades cayd en cesacion de pagos, incluso tomando en consideracion la crisis del 2001.
Respecto de esta tematica, Argentina actud con el apoyo de paises como Rusia, India y

Sudéfrica.

Otro aspecto a sefialar consiste en la divergencia de criterios cuali-cuantitativos
respecto de como confrontar la crisis: utilizando una metafora médica, podemos decir que la

discusion no solo pasé por saber cual debia ser el remedio sino también por la dosis. La
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apreciacion de Argentina fue que las medidas adoptadas en miras a neutralizar la crisis fueron
necesarias, pero no suficientes. Y aqui se verifica una tension atravesada por las
consideraciones respecto de cual era el camino que debia ser recorrido. La percepcion de los
funcionarios nacionales era que la regulacion del mercado financiero fue insuficiente para
controlar la volatilidad de los mercados. Pero méas aun lo fue para reactivar la economia.
Argentina fue un ferviente promotor de las politicas de estimulo a la demanda agregada como
elemento motorizador de la reactivacion economica. En diversos contextos historicos, esta
vision contd con el apoyo de Estados Unidos, y usualmente de Brasil y China. No obstante,
los integrantes de la Union Europea (que conforman una mayoria al interior del G20) fueron
mas partidarios de las reformas estructurales y los denominados programas de convergencia
estructural (también Ilamados de disciplina fiscal), diametralmente opuestos a los
previamente mencionados. Esta posicion usualmente cont6 con el apoyo de otros integrantes
del Foro como Australia 0 México. Asi, la dinamica del Foro, a la luz de la percepcion de la
delegacidn argentina, fue cuesta abajo, perdiendo asi su potencia inicial.

Sin embargo, independientemente del progresivo empantanamiento del G20, Argentina
le otorgd un rol preponderante al Foro al considerarlo como un ambito privilegiado para el
pais. Siendo esta la primera experiencia de coordinacién de la gobernanza en que los paises
mas desarrollados cedieron espacios de poder, la consideracion fue que era un camino que
valia la pena ser recorrido. Advirtiendo el peso relativo de Argentina en términos de tamafio
de su economia, fue un privilegio integrar un espacio de ingreso tan restrictivo. Ademas, el
hecho de presenciar las discusiones rompe cierta asimetria en la circulacion y distribucién de
informacion estratégica para la toma de decisiones en altos niveles gubernamentales. De este
modo, el Foro funcion6 durante todo el periodo como un espacio en paralelo a otras vias
diplométicas — como el G77 mas China — donde Argentina pudo expresar si vision de la
gobernanza e impulsar acuerdos que fueran beneficiosos para la consecucidn de sus objetivos

de politica econdmica y de su politica exterior.

Hay otros aspectos que inciden en cudl fue el comportamiento argentino en el G20 que
deben ser ponderados, uno de ellos es cudl fue la interpretacion respecto de la crisis. El
consenso entre los funcionarios que representaron al pais entre 2008 y 2015 es que la crisis
nunca fue del todo superada, entendiendo por superacion que se retomara la senda del

crecimiento con inclusion social y creacion de puestos de trabajo. El contexto de crisis



también erosiond el comercio global, repercutiendo en las exportaciones de los paises
emergentes. El otro eje del analisis pasaba por la lectura respecto de la desigualdad. Con
posterioridad a la salida de la crisis, los indicadores de igualdad se fueron deteriorando en
los paises avanzados, como muestra el grafico que se presenta a continuacion. El efecto que
acarrea (ademaés del obvio deterioro de la calidad de vida de quienes se vieron afectados por
la crisis), es que conlleva a una caida del consumo y, por afiadidura, de la demanda agregada,

obstaculizando la salida de la crisis.

Otro eje sobre el que se concentraron los esfuerzos argentinos en el G20 consistio en
abogar por la incorporacion de la tematica de los procesos de reestructuracion de deuda
soberana, el cual cobrd una significativa centralidad con posterioridad a la negativa de la
Corte Suprema de Justicia de Nueva York de aceptar la apelacion al fallo Griesa, dejando
firme la sentencia que comprometia a Argentina a pagar al contado el valor nominal de bonos
comprados en default més los intereses actualizados hasta la fecha. En el afio 2013, en el
marco de la Cumbre de Rusia, se incorpor6 por primera vez en un comunicado del G20 la
importancia de lograr la sustentabilidad de las deudas. Este aspecto era sumamente delicado
dado que, en un contexto signado por una profunda crisis de deuda soberana al interior de la
zona-euro, la Union Europea fue particularmente reticente a trabajar en base a una tematica
que evidenciaba una situacién de fragilidad respecto de su sobreendeudamiento. Por su parte,
este es un tema transversal para el G20, el cual fue planteado tanto en el track de sherpas
como en el de finanzas. Y los ministros de finanzas han sido histéricamente renuentes a
incorporar menciones en esta direccion por posibles efectos adversos en la economia a partir
de una potencial interpretacién peyorativa de los mercados. Los Ministros de Finanzas temen
incorporar la tematica de la sustentabilidad de la deuda porque al reconocer el status de “no
y/o poco sustentable de una deuda” corren el riesgo de que se desencadene una corrida

bancaria.

La tematica de los procesos de reestructuracion de deuda soberana fue de interés
creciente en el G20 fundamentalmente a partir del impulso de Argentina. Los paises que
promueven iniciativas o pretenden instalar temas de discusion en el ambito del G20 deben
demostrar la relevancia sistémica de su preocupacién. En otras palabras, Argentina debia
demostrar que las consecuencias de la inexistencia de un mecanismo internacional para

dirimir disputas en torno a los procesos de reestructuracion de deuda no era un tema de
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preocupacion nacional sino de relevancia global. La posicidn argentina era que habia un stock
de deuda emitida bajo reglamentos similares del orden de los USD 800 mil millones que se
encontraban en riesgo por la fragilidad sistémica y el accionar de los “buitres”. Argentina
tomo el tema como un canal mas en el cual difundir su vision sobre la temética, sobre los
muchos otros en los cuales también plante6 la misma preocupacion, como la ONUZ o la
OEA?*, Desde 2008 hasta 2013, el criterio general del G20 fue que era un tema de relevancia
exclusiva de Argentina y que debia ser tratado en &mbitos mas propicios, como el FMI. Esa
fue la posicion sostenida por la mayoria de los paises desarrollados, liderados por Estados
Unidos, Alemania, Reino Unido y Japon que, convergentemente, son los mismos que votaron
en contra del mecanismo para la renegociacion de deuda soberna que se dictaminé en el
marco de la Asamblea General de las Naciones Unidas en septiembre de 2015. La posicion
de estos paises es que no hay un problema estructural del sistema financiero en lo que respecta
a los procesos de reestructuracion de deuda soberana sino deficiencias en la forma en que se

redactan los contratos de emision de bonos.

Como hemos sostenido en diversos fragmentos de este trabajo, hay dos condiciones
que se deben cumplir para que la promocién de una iniciativa en el G20 tenga éxito: una de
ellas consiste en encontrar un suficiente caudal de apoyo y, en simultaneo, que el interés
sobre la especificidad de la temética promovida no colisione con el interés nacional de
ninguno de los actores que tienen poder de veto respecto de aquello que se puede o no incluir
en los comunicados como también de los estandares cuantitativos a cumplir que surgen de
los acuerdos. Por tal motivo, otro de los aspectos determinantes para el éxito en instalar una
tematica de interés nacional pasa por como se articula con aspectos domésticos. Por ultimo,
hay un tercer aspecto que es sumamente influyente: cudl es el pais que ocupa la presidencia
pro-témpore. Dado que los paises anfitriones tienen la potestad de elaborar la agenda y, por
ende, incluir y excluir temas de los &mbitos de discusién, se vuelven actores determinantes
al momento de definir prioridades. Por ello, la tematica de la reestructuracion de deuda

soberana recién se vio reflejada en la letra de los comunicados bajo la presidencia rusa.

Tal como lo demuestra Putnam (1988), lo que se promueve en foros de negociacién

colectiva requiere de consenso interno entre los grupos de interés de los paises negociadores.

23 Fuente: http://www.un.org/spanish/News/story.asp?Newsl D=33253#.WCtgkPnhA2w
24 Fuente: http://www.oas.org/es/centro_noticias/comunicado_prensa.asp?sCodigo=C-286/14



Considerando esto, no es sorpresivo que los paises con sistemas financieros mas
consolidados, como el Reino Unido y Estados Unidos, cuyas ciudades de Nueva York y
Londres funcionan como jurisdiccion para la emision de deuda soberana (lo que les otorga
importantes beneficios a sus sectores financieros) hayan sido los principales interesados en
objetar la politica impulsada por Argentina, direccionada a buscar alternativas a la forma bajo
la cual se resuelven los diferendos, fundamentalmente en lo que respecta a las clausulas de
accion colectiva®. Respecto de este tema, Argentina fue constantemente respaldada por
Brasil Rusia y China, ademas de Francia. Es interesante reparar en que Francia fue un aliado
estratégico debido a que tiene un interés particular en ofrecerse como una jurisdiccion
alternativa para emitir titulos de deuda, debido a que los procesos de reestructuracion poseen
mecanismos que difieren con el estadounidense?. Asi, la temética fue, en términos generales,
respaldada o rechazada segun el interés geopolitico de cada pais miembro respecto de las

plazas financieras utilizadas para emitir deuda.

Después del fallo Griesa, la posterior ratificacion de la Corte de Nueva York y mas aln
después que la ONU aprobd un mecanismo para la regulacion de los procesos de
reestructuracion de deuda soberana, el tema fue ganando gravitacion en el G20, obteniendo
el pais algunas declaraciones de lideres en apoyo a su posicion, ademas de la mencion en la
declaracion de la Cumbre de Rusia respecto de la sostenibilidad de la deuda. Lo mencionado
en la declaracion de lideres especifica en sus acapites 56 y 57 que: . Strengthening existing
public debt management practices is important to achieve more resilient public finances. We
welcome the ongoing work by the IMF and World Bank Group to review and update the
“Guidelines for Public Debt Management” (...) Events in recent years have shown the
importance of debt sustainability for all (...) We also support the implementation of the IMF-
World Bank Debt Sustainability Framework for Low-Income Countries and will take the
Framework into consideration in order to better inform our practices and promote
sustainable financing and sustainable growth and development through appropriate
channels (...) We ask the IMF and the World Bank to continue assisting low-income countries

25 Esto es: clausulas de incorporacion forzosa a los procesos de restructuracion o canje cuando un porcentaje
de los tenedores de activos financieros acepta un acuerdo marco.
26 En el caso de Francia, la negociacion se realiza en simultdneo con todos los acreedores y los acuerdos
requieren unanimidad mientras que en Estados Unidos cada acreedor litiga contra el emisor de deuda
consiguiendo acuerdos y/o fallos independientes.
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at their request in developing prudent medium-term debt management strategies and
enhancing their debt management capacity” (G20 2013)

Es evidente que el alcance del Comunicado no estuvo a la altura de las pretensiones de
maxima de Argentina: se centra en la sostenibilidad de la deuda y no en la especificidad de
los procesos de reestructuracion, persiste en sefialar al FMI y al Banco Mundial como las
instituciones propicias para gestionar el tema y, en tercer orden, pone de relieve la
importancia de identificar mecanismos sustentables para los paises de renta baja, categoria
que excluye a la Argentina, que es de renta media. Pero, aun con todo esto, implica un hito
en la historia del G20, dado que fue el primer antecedente en que una temética de este tenor
se incorpora a un comunicado. No obstante, las pretensiones de minima de instalar el tema
en el debate sobre la gobernanza y estabilidad sistémica incrementando su nivel de
visibilidad, fueron cumplidas con creces. Tal es asi que con posterioridad a que el tema fuera
tratado en el G20, la International Capital Market Association (entidad mas significativa en
la materia), emitié un informe (ICMA 2014) estableciendo como debia ser interpretado el
concepto de Pari Passu en futuras renegociaciones de deuda. Por ultimo, en el Communiqué
que surgio como corolario a la Cumbre de Antalya, en Turquia 2015, los lideres enfatizaron:
We welcome the progress achieved on the implementation of strengthened collective action
and pari passu clauses in international sovereign bond contracts, which will contribute to
the orderliness and predictability of sovereign debt restructuring processes”. (G20 2015,
sec.18)

La administracion gubernamental de la problematica de la deuda externa en default
generd tensiones durante toda la trayectoria argentina a lo largo del G20. Cooper y Thakur
(2013) consideran que tanto Argentina como Turquia - por su condicion de paises deudores-
son mas parte del problema de la gobernanza global que de la solucidén. Mas aun, los autores
consideran que su inclusion es un argumento ineludible a la hora de pensar la
representatividad del Foro, al incluir economias vulnerables entre los tomadores de decision.
Alternativamente, se puede considerar que tanto la experiencia argentina como la brasilefia,
habian demostrado la gran capacidad de recuperacion de la crisis que ambos paises
experimentaron entre fines del Siglo XX y principios del Siglo XXI. Con una evidente
mejoria en todos los indicadores de desarrollo (Gini, crecimiento econdémico, pobreza,

empleo, recaudacion publica, mortalidad infantil, esperanza de vida al nacer, niveles de



endeudamiento puablico). Ambos paises llevaron sus programas economicos al G20 como
caso de éxito y confrontaron fuertemente con las recomendaciones de politica econémica que
usualmente suelen formular los organismos multilaterales de crédito, ofreciendo, por
ejemplo, una lectura alternativa a la administracion de la crisis al interior de la eurozona o a

las politicas comerciales recomendadas por el G7.

Llegado a este punto resulta necesario distinguir entre distintos niveles de apoyo a una
iniciativa. Apoyar una medida o la incorporacion de una clausula en un comunicado puede
implicar confrontaciones si hay un choque de intereses. Argentina muchas veces opto por
una estrategia ofensiva de promocion de aquellos aspectos que para su interés nacional eran
de importancia estratégica, como la critica a los fondos especulativos y la necesidad de
replantear la forma bajo la cual se emite y reestructura deuda soberana o la importancia de
fortalecer las politicas de sostenimiento del empleo, las politicas fiscales contra-ciclicas o
aspectos mas controvertidos como la politica monetaria expansiva o la politica comercial
proteccionista. Hay paises que, coincidiendo en diversos temas con Argentina, optaron por
una posicién pasiva mientras que la representacion nacional actué de manera relativamente
aislada porque no siempre quien manifiesta apoyos en comisiones termina pidiendo la
palabra en las reuniones de Jefes y Jefas de Estado y jerarquizando el interés sobre una
medida, sabiendo el costo politico que asume.

b.iii. Argentina en el T20

El T20 es un grupo de trabajo colaborativo, integrado por una diversidad de think
tanks pertenecientes a los paises miembros, que opera como ambito de debate respecto de la
coyuntura econémica global. A modo de ejemplo, mencionamos el Center for International
Governance Innovation (CIGI), de Canada o Gateway House de India, Friedrich Ebert
Foundation (FES) o el Shanghai Institutes for International Studies (SIIS). Ademas, funciona
como ambito de discusion respecto de la propia dinamica del G20. La delegacién nacional
participo activamente en el T20 por medio del Centro de Economia y Finanzas para el
Desarrollo de la Argentina (CEFID-AR), perteneciente al Banco de la Nacion Argentina en
cuyo marco produjo una serie de documentos para enriquecer las discusiones en base a la

experiencia histérica argentina.
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El Mensaje que llevé al G20 el grupo comandado por los investigadores Jorge Gallero
y Guillermo Wierzba, muy en sintonia con los lineamientos establecidos en el resto de las
areas tematicas en las que Argentina tuvo incidencia, consistio en sostener en todos los
ordenes de politica econdmica la importancia de implementar politicas de estimulo a la
demanda para continuar la senda del crecimiento, a todas luces insuficientemente dinamico
como para garantizar una salida de la crisis. La delegacion argentina ante el T20 sostuvo que,
con posterioridad a haber logrado una moderada recuperacion de la crisis - como producto
de los paquetes de estimulo a la economia real y de control al sector financiero - se dio un
retroceso suscitado a partir de la crisis europea. El argumento consistio en afirmar que la
retraccion de la politica fiscal al interior de la eurozona afecté fuertemente el débil
crecimiento que estaba experimentando la economia global. La pobre performance del
mercado de trabajo en Europa y los niveles salariales bajaron fuertemente los niveles de
consumo, oprimiendo aln mas la economia europea, lo que reforzé el circulo vicioso. En ese
sentido, Argentina observo que la politica de metas fiscales genero efectos recesivos al

contraer la demanda agregada.

Como contrapunto, el CEFID-AR destac6 que Latinoamérica se vio en mejores
condiciones para sobrellevar la crisis debido a la acumulacion de reservas en el periodo
previo, como asi también como consecuencia de la decision de muchos de los gobiernos de
la region de cancelar su deuda con el FMI, lo que permitio ganar grados de libertad para la
toma de decisiones macroeconémicas, al no tener que cumplir con condicionalidades. En
materia cambiaria la situacion también fue mas favorable (salvo para las economias
dolarizadas: Ecuador, Panama y El Salvador) en base a la existencia de tipos de cambio

flexibles que rapidamente podian ser ajustados de acuerdo a variaciones de coyuntura.

En materia financiera hubo una fuerte objecién a la liberalizacion de los movimientos
de capital. EI CEFID-AR abogd por un control mas estricto a los flujos de capital con el
criterio que la liberalizacion ocasionaba inestabilidad y desequilibrios del sector externo.
Ademas, se subrayé la necesidad de orientar el capital hacia créditos productivos de largo
plazo con el fin de financiar proyectos de inversion. En la misma linea se resaltd que una
medida de esas caracteristicas debia ser, paralelamente, complementada con la eliminacion
de las jurisdicciones no cooperantes, como los paraisos fiscales con secreto bancario, fuente

de recepcion de flujos salientes de excedente generado por el sector privado en la economia



informal. Ademaés, se hizo hincapié en que Basilea Il no contemplaba alternativas a los
sistemas de calificacion de riesgo actualmente existentes, aspecto que fue central para

Argentina durante todo el periodo.

En otro orden, en las reuniones de las usinas de pensamiento se cuestiono fuertemente
el alcance de la regulacion al sector financiero. El argumento principal consistio en que los
acuerdos arribados en el marco de Basilea Il fueron insuficientes. Si bien se reconocio su
contribucion a aportar mas liquidez y estabilidad al sistema bancario, el acuerdo fue
interpretado como parte de un enfoque ortodoxo que no contempld posibles atribuciones de
los bancos centrales para avanzar en regulaciones més eficientes hacia la movilidad de los

capitales en el corto plazo.

Paralelamente, se puso el acento en el caracter asimétrico de los Tratados Bilaterales
de Inversion (TBIs) sefialando, por un lado, que los Tratados son uni y no bilaterales dado
que la mayoria de los paises emergentes carecen de empresas multinacionales que sean
inversoras de relevancia en el exterior. El otro eje que se puso de relieve consistid en alertar
acerca de los riesgos provenientes de la descompensacion en los sistemas de arbitraje entre
los fallos a favor de las empresas y de los Estados, privilegiando ostensiblemente a los
primeros en detrimento de los segundos. Asimismo, se sefial6 la importancia de exigirle a los

inversores internacionales requisitos de desempefio.

También fue llevada a la mesa de discusion la tematica del secretismo fiscal, tema
prioritario para la Argentina debido a los altos niveles de fuga de capitales existentes en el

pais.

c. Breve repaso histdrico de las intervenciones més relevantes de Argentina
En la presente seccidn describiremos las principales intervenciones argentinas en cada
Cumbre del G20 con la intencidn de describir la trayectoria de Argentina en perspectiva

historica.

En la Cumbre de Londres, Argentina planteé que muchos bancos internacionales
estaban desestabilizando su sistema financiero al repatriar capitales a las casas matrices para
contrarrestar los problemas de liquidez ocasionados por la crisis. Asi, los paises emergentes
gue no ocasionaron la crisis financiera global estaban siendo victimas de las medidas que

estaba tomando el sector privado. Este aspecto también se planted respecto de las compafiias
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multinacionales que desinvirtieron para solventar desajustes de sus casas matrices. A su vez,

Argentina denuncio el perjuicio sistémico que ocasiona los paraisos fiscales.

En Seul 2010 Argentina se opuso a la liberalizacion de los controles de capital para
“estimular la economia” argumentando el escaso éxito que esa politica habia tenido en el
pais. Esta posicion fue apoyada por Brasil, Indonesia y Rusia, todos paises que también
estaban implementando politicas de control de capitales y que compartian una historia comdn

de desequilibrios del sector externo.

Luego de la culminacion de la cuarta Cumbre del G20, Gobbi y Stancanelli (2010)
hacen un balance de los resultados y el saldo parcial del G20 para la Argentina. El texto
producido por los diplomaticos argentinos explicita las falencias del G20 en términos del
alcance de las medidas tomadas, considerandolas a todas luces insuficientes. Estos autores
afirman que el pais llevo al G20 una iniciativa abierta en la ONU (el debate sobre la
coordinacion de temas relativos a la economia internacional y las politicas sociales) para
complementar la labor del G20 con la del G77 + China. La idea bajo la cual se asentaba esta
propuesta consistia en incorporar al debate a paises de similar nivel de desarrollo relativo.
Asi, afirman que: “Los paises de menos peso relativo en el G20 son conscientes de que estar
sentados en esa mesa al méas alto nivel significa tanto una oportunidad como una
responsabilidad. En el caso de Argentina, su participacion estuvo acompafiada de la
presentacion de propuestas sobre emision de derechos especiales de giro, secreto bancario,
lineas multilaterales de financiacion de proyectos de infraestructura, inversiones extranjeras
y comercio” (Gobbi & Stancanelli 2010, p.65). Esto da muestra de la inclusion de intereses
compartidos en la region. Este diagnéstico es compartido por todos los representantes
argentinos, quienes concuerdan con la idea que las medidas instrumentadas por el G20 no
fueron suficientes para resolver la crisis, limitandose a balancear tibiamente la falta de
transparencia de los mercados financieros, regular los niveles de capitalizacion de los bancos,
la supervision y la liquidez de las instituciones financieras. Por el lado de las cuentas
pendientes, estaria la negativa a crear una agencia de regulacion supranacional, el redisefio
del sistema global de reservas, la regulacién de los mercados de futuros, los movimientos de
capital de corto plazo, las calificadoras de riesgo o los hedge funds, ademas de la insuficiente
implementacion de un plan de desarrollo. Asimismo, Argentina insistid con continuar

implementando las medidas de estimulo a la demanda agregada. Cuando se instalé que los



paises debian cumplir metas de reduccion de déficit a la mitad y mejorar los coeficientes de
deuda sobre PIB, el pais alertd los riesgos que podia acarrear la eliminacion de las politicas
contra-ciclicas en términos de crecimiento. Nuevamente, Argentina se manifesto fuertemente

en contra de las politicas de ajuste y flexibilizacion laboral.

En la Cumbre de 2011, realizada en Cannes, Argentina acompafio el reclamo de los
BRICS de modificar las cuotas del FMI, apoyd la inyeccion de liquidez y se pronuncio
respecto de las agencias calificadoras de deuda, abogando por un estricto control. Asimismo,
siendo Argentina un pais que habia experimentado un proceso de reestructuracion de deuda
exitoso y en cumplimiento de su cronograma de pagos con sus acreedores, Argentina plante6
que las agencias calificaban la deuda argentina como riesgosa, cuando otras deudas soberanas
en una situacién mas vulnerable no eran calificadas de la misma forma. En ese sentido, puso
en evidencia que ninguna agencia anticipé la crisis de las hipotecas en Estados Unidos ni la
crisis de deuda soberana en la Eurozona. Durante la Cumbre, Argentina intentd formar una
coalicion con paises emergentes, para incrementar su capacidad de decision respecto de
asuntos comerciales. Por dltimo, Argentina, en conjunto con Brasil, logré incorporar al
Communiqué un parrafo sobre la importancia de sostener los niveles de empleo y rechazar la
flexibilizacion laboral. La politica laboral impulsada por Argentina y Brasil fue,
paralelamente, convergente con la sugerida por la OIT, en lo que respecta al rechazo a las
politicas de flexibilizacion laboral, la instrumentacion de mecanismos colectivos de

negociacion de convenios de trabajo y el salario minimo.

A su vez, Argentina se opuso fuertemente a la promocion de programas de ajuste. Los
funcionarios argentinos fueron refractarios a la recomendacion de implementar programas
de estabilizacion, promulgando una apertura de debate en materia de politica econémica que
incluyera estandares de inclusion social y crecimiento econémico por medio del estimulo a

la demanda mediante la ampliacion del acceso al consumo.

Petrella (2011), considera que la politica argentina en el G20 se centro en reformar las
instituciones de Bretton Woods, otorgar mayor poder de decision a los paises emergentes,
establecer la supervision entre pares, apoyar las politicas de estimulo fiscal, valorizar las
politicas de empleo e incorporar a la OIT a las deliberaciones, controlar a las calificadoras

de riesgo, eliminar a los paraisos fiscales, apoyar la conclusién de la Ronda de Doha,
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denunciar el accionar de los fondos especulativos de inversion y regular el sistema financiero.
Asimismo, destaca el accionar en materia financiera, donde se presentaron iniciativas
respecto de los derechos especiales de giro, secreto bancario, financiacion de proyectos de
infraestructura e inversiones extranjeras, entre otras propuestas. Por Gltimo, destaca el

impulso a evitar la volatilidad del precio de los alimentos.

El afio 2012 fue, ciertamente, turbulento para Argentina, con una diversidad de
conflictos abiertos que generaron tensiones bilaterales con distintos paises. La expropiacion
de YPF dispar6 un fuerte conflicto con Esparia que, si bien no es un miembro del G20, es un
invitado permanente y tiene influencia en la Union Europea, entidad que si es miembro. A
su vez, en 2012 comenzd a escalar la conflictividad suscitada por el proceso de
reestructuracion de deuda y la inminencia del “default técnico”, lo que repercutié en una
erosion de la relacion bilateral con los Estados Unidos. Por ultimo, 2012 fue el afio en que se
fortalecieron los mecanismos de regulacién del comercio internacional, politica que se aparta
de los postulados del G20, dado que un denominador comdn a todos los comunicados

consiste en afirmar la necesidad de liberalizar el comercio y las inversiones.

En ese marco, desde distintos medios internacionales y think tanks se iniciaron
politicas de lobby para desplazar a Argentina de su posicion en el G20. Por ejemplo, Andrew
Cooper, referente en la tematica del G20, publicé un articulo en The Huffington Post titulado
“Argentina, Bete Noir of the G20”(Cooper 2012), donde plantea que Espafia hizo
explicitamente lobby para expulsar a Argentina del G20 y contd con el apoyo de México,
pais que condené la medida de expropiar la compafiia petrolera. Frente a la posibilidad de
que Argentina fuera remplazada por otro representante de América Latina se ofrecieron como
candidatos Colombia y Chile. Cabe destacar que ambos paises integran la coalicién comercial
de la Alianza del Pacifico, poseen TLCs con Estados Unidos y aplican politicas mas cercanas
a los paises desarrollados. Este autor también objeta la negativa de Argentina a someterse a
las revisiones del FMI. También fueron publicados articulos en el mismo tenor en el Financial

Times?’ o The Guardian?®, por mencionar algunos ejemplos.

27 https://www.cigionline.org/blogs/worlds-of-global-governance/will-g20-cry-over-argentina
28 http://www.theguardian.com/world/2012/dec/16/argentina-imf-penalties-inflation-deadline



Capitulo 4. La trayectoria de Brasil en el G20 en el marco de su politica exterior

a. El rol del G20 en el marco de la politica exterior brasilefia
La politica de Brasil frente al G20 debe leerse en el marco de su estrategia global. El
G20 de lideres converge con el periodo en que Brasil despliega su politica exterior expansiva.

Y su participacion en el Foro no quedod exenta de esta estrategia.

En su estudio de caso sobre la politica exterior de Brasil, Burges (2005) plantea que la
diferencia que comenz6 a implantar Lula en materia de politica exterior respecto del pasado
reciente radica en un cambio identitario anclado en un fortalecimiento de la auto-estima a
partir de la cual el gobierno busco generar una re-lectura de si mismo, en donde se hiciera
hincapié en el advenimiento de Brasil como potencia emergente. Siguiendo a Burges, el éxito
de Lula se dirimia, en gran parte, en que pudiera romper patrones dicotomicos que, de
acuerdo con este autor, operan como modelo a alcanzar, tales como la distincion entre paises
en desarrollo y desarrollados. Por lo expuesto, la préactica que Lula intentd implantar exigia
generar condiciones propias de desarrollo, independientes de las ejecutadas por otros paises
y/o de las recetas propuestas por otros actores. Es decir, construir un si-mismo sin
referenciarse en una alteridad o, expresado de otro modo, la autonomia como punto de partida
para la construccion de su politica exterior. Dice Burges: “Lula is consciously attempting to
reframe the development dichotomy, deliberately seeking to reshape notions of southern and
Brazilian identity in the international political economy. Rather than presenting the country
as a developing state in need of aid, the emphasis is on Brazil as a complex and highly
sophisticated economy and polity that is working to overcome an inequitable internal
development pattern.” (Burges 2005. P,134). Asi, vemos como el hincapié en una variable
de indole psicologico-social (auto-estima) puede devenir un factor fundamental para mutar
la identidad de un pais en la basqueda de generar un cambio al nivel de las aspiraciones tanto
politicas como economicas, en base a una lectura que percibe que el cambio estructural en
las caracteristicas de un pais debe ser antecedido por un cambio idiosincrasico. El propio
Celso Amorim, quien fuera Ministro de Relaciones Exteriores entre 2003 y 2011, refuerza
esta idea en un articulo publicado durante el interludio en que dejo Itamaraty y asumié como
Ministro de Defensa, titulado “Reflections on Brazil’s Global Rise” (Amorim 2011) donde
sostiene que Brasil histéricamente sufrié una falta de autoestima, que lo imposibilité de

ocupar roles protagonicos en la arena internacional. Amorim afirma que Brasil, bajo los
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gobiernos del Partido dos Trabalhadores (PT), logré invertir esa sensacion de imposibilidad,
y da diversos ejemplos de cémo protagoniz6 distintos acontecimientos de las relaciones
internacionales. Entre ellos, recuerda que Brasil fue el primer pais sudamericano en
reconocer el Estado palestino, en el afio 2010, iniciando una tendencia ampliamente seguida
en la regién. En otro orden, Brasil intervino en las negociaciones con Irdn respecto de su
programa nuclear, consiguiendo que este pais aceptara una auditoria de la Agencia

Internacional de Energia Atomica (AIEA).

Segun Doctor (2015), Brasil despliega una estrategia global que se desplaza de su
interés nacional, relegandolo a un segundo plano, en base a un eje de prioridades que consiste
en la obtencion de prestigio por medio del ejercicio de posiciones de liderazgo en temas
globales sobre los que no necesariamente se beneficia, para constituirse como un lider del
sur global. Asi, Brasil apostd fuertemente a ganar relevancia internacional mediante el
multilateralismo. Doctor sostiene que Brasil priorizé la construccion de puentes y el didlogo
por sobre la confrontacion. Incluso, de esta decision politica se derivaria la fama que gané en

los Gltimos afos la destreza diplomatica de Itamaraty.

Doctor (2015) afirma que Brasil pasé de ser un pais con un escaso nivel de incidencia
en la toma de decisiones a nivel global a un importante actor, con capacidad de incidir en la
definicién de agendas. Brasil utiliz6 esa nueva posicion con un objetivo revisionista, no de
transformar drasticamente las instituciones multilaterales sino de que fuera reconocido un
espacio de mayor relevancia para si, dado el crecimiento experimentado durante los dltimos
afios. Para sostener estas afirmaciones, Doctor efectué un estudio de caso sobre como se
desenvolvid Brasil en la OMC y el G20. En ese marco, Brasil logr6 constituirse como un
actor de relevancia en el concierto internacional relativo a la gobernanza econémica global,
protagonizando una diversidad de debates. Entre ellos, el concerniente a las reformas en los
sistemas de gobierno y cuotas de los organismos multilaterales de crédito. Asimismo, Brasil
tuvo relevancia en las discusiones relativas a como supervisar de una marea mas efectiva los
movimientos internacionales de capital a fin de garantizar la estabilidad sistémica. Por su
parte, Brasil fue un firme defensor de la idea de que la salida de la politica de expansion
monetaria (Quantitative Easing), implementada por Estados Unidos, debia ser

internacionalmente coordinada dadas sus implicancias globales.



b. Principales intervenciones de Brasil en el G20

Brasil tuvo una intervencién relevante en la Cumbre de Seul 2010, en cuyo marco se
suscitd la controversia sobre la denominada “guerra cambiaria” donde las tensiones entre la
delegacion china y la estadounidense escalaron ostensiblemente. En ese contexto, Brasil
intentd constituirse como un mediador. Por su parte, Brasil también advirtio que las reformas
que apuntaban a la consolidacion fiscal mediante la restriccion del gasto publico podian

atentar contra el moderado crecimiento que comenzaba a revertir el efecto de la crisis.

En Toronto 2010, Brasil enfatizd su defensa de las politicas contra-ciclicas, en
contraposicion a las politicas de disciplina fiscal, tan férreamente promovidas por la Unién
Europea.

En Cannes 2011, Dilma lleg6é a proponer comprar bonos de la Unidon Europea para
contribuir a la mitigacion de la crisis, tal como lo habia hecho China. Como contrapartida,
exigio que fuera contemplada su demanda respecto de las cuotas del FMI. En la Cumbre de
Cannes, Brasil volvio a apelar a su estrategia de posicionamiento global, argumentando que
era un ejemplo a seguir dado que no habia sido sensiblemente afectado por la crisis. Lula
afirmé en declaraciones que la Cumbre evidenciaba un cambio en las relaciones de poder en

favor de Brasil y China y que se habia terminado la era en la que siete paises decidian todo.

En Sedl, Brasil propuso la implementar la Tasa Tobin a las transacciones financieras
para desincentivar los flujos de capital de corto plazo. En ese marco, llevé el ejemplo de un
impuesto recientemente instrumentado que gravaba las operaciones financieras. Ademas,
Brasil alertd sobre las consecuencias que estaba generando la politica de tasas de interés que
estaban adoptando Japon y Estados Unidos. Aplicando tasas de interés excesivamente bajas,
estos paises estaban incentivando a los inversores financieros a tomar créditos en esos paises,
invirtiendo en pais con tasas de interés mas elevadas (carry trade). Esta tendencia, a criterio
de los representantes de Brasil, desestabilizaba las finanzas internacionales en general y, en
su caso particular, apreciando el valor del real por el ingreso de capitales de corto plazo
(Ramos et al. 2012).

En 2012, en Los Cabos, Dilma se comprometié a fondear al FMI. En esta Cumbre, se
resolvioé constituir un fondo de méas de diez mil millones de délares a los efectos de otorgar
créditos para estimular la reactivacion de la economia a nivel global. Brasil fue uno de los
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principales contribuyentes. Gran parte de estos recursos se utilizaron para realizar el salvataje
de bancos europeos e inyectar liquidez en economias en recesion, como Grecia. Y, tal como
lo dice Doctor (2015), fue un gesto de mucha trascendencia a nivel simbélico, dado que diez
afios atras ningun actor relevante de la comunidad internacional hubiera pronosticado que
Brasil iba a pasar de ser un recurrente tomador de créditos del FMI a ser uno de los principales
capitalizadores.

Brasil fue un recurrente aliado de la Argentina en la gran mayoria de los ejes tematicos
que cobraron protagonismo en el G20. Ambos tuvieron una trayectoria en comudn al
cuestionar las politicas de austeridad y defender a rajatabla la idea de contrarrestar la crisis
con medidas contra-ciclicas de estimulo a la demanda y creacién de empleo. Sin embargo,
incluso sin haber un cambio de gobierno, Brasil fue diluyendo todas estas reivindicaciones
durante los ultimos dos afios, cuando en el segundo mandato de Rouseff se puso en marcha
una politica de austeridad. Las transformaciones se vislumbran con claridad al analizar los
cambios realizados en el Gabinete de Ministros con la salida de Mantega a cambio de Levy

(Economia); Amorim por Wagner (Defensa) y Figueiredo por Vieira (Itamaraty).

Levy asumié como nuevo Ministro de Economia en enero de 2015, implementando
una estrategia de reduccion del déficit fiscal. Ademas, elevo la tasa de interés y enfatizo las
metas de inflacion como estrategia para enfrentar la crisis internacional. Asimismo, el giro
de Brasil también se explica por la influencia de las calificadoras de riesgo, dado que el pais
intent6 dar sefiales de giro hacia una economia de mercado bajo la posibilidad que le bajaran
su calificacion; hecho que, a pesar del ajuste implementado, se consumé en septiembre de
2015, cuando Standard & Poor’s empeor6 la calificacion brasilefia, pasandola de BB+ a
BBB-. Este aspecto reforz6 aun mas los desequilibrios brasilefios, tanto en materia fiscal

como financiera.

En ese contexto, la participacion de Brasil se vio replegada a una contribucion mucho

mas moderada debido a los efectos de la crisis econdmica que se habia suscitado en el pais.

En base a las entrevistas realizadas a funcionarios argentinos y al relevamiento de
fuentes bibliograficas relevantes en la materia, consideramos que las prioridades brasilefias
se centraron en los ejes tematicos que se enuncian a continuacién. Uno de ellos, en

concordancia con la posicion argentina, consiste en denunciar el doble estandar en materia



de comercio internacional, donde los paises centrales exigen liberalizacién de los sectores en
que son competitivos protegiendo en paralelo a sus sectores menos dindmicos. Otro eje
consiste en la promocién de las reformas en las cuotas y el sistema de gobierno del FMI y el
Banco Mundial. En otro orden, la agenda brasilefia se centrd en la necesidad de instalar una
discusion respecto de la salida de las politicas de emisidn cuantitativa de dinero que impulso
Estados Unidos, con el argumento que el impacto de esa medida era global, por lo que era
necesario generar un debate plural respecto de las consecuencias sobre las economias
emergentes. En linea con la consideracion de los negociadores argentinos, para los
negociadores brasilefios las medidas instrumentadas a partir de los acuerdos en el G20 fueron

insuficientes para paliar la crisis. Amorim afirma que el Foro no cumplié las expectativas.

Al igual que en el caso de Argentina, las alianzas brasilefias también fueron dinamicas
y, en gran medida, definiéndose en virtud de los ejes teméaticos mas que de compromisos
ineludibles debido a coaliciones geopoliticas definidas ex-ante. Hurrell, afirma al respecto
que: “(...) Brazil's strategy of emergence would emphasize the development of different
forms of clubs and groupings. A prominent theme of the Lula years has been the search for
recognition, for securing Brazil's “sovereign presence” via assertive and activist foreign

policy (...) through engagement and negotiation within the changing circuits of global
decision making” (Hurrell 2010, p.62).

Las alianzas de Brasil se enmarcan en una estrategia de insercion global disociada de
su estrategia de politica exterior para la region. Brasil desplegd su liderazgo regional con una
agenda especifica para el Mercosur, la CELAC vy las relaciones bilaterales con los paises
vecinos mientras que, utilizando la plataforma de los BRICS, desarrolld su estrategia global,
en la que se enmarca su reclamo por un asiento permanente en el Consejo de Seguridad de la
ONU o la posibilidad de protagonizar el disefio institucional de la Organizacion Internacional

del Comercio (OMC), sobre la que accedid al privilegio de colocar al actual Presidente.

Segun Tussie (2013), Brasil es sin lugar a dudas el “jugador” mas importante de la
region en el plano global. Sin embargo, tiene muchas dificultades para consolidarse como un
lider regional: su politica global no suele ser acompafiada por alineamientos al interior de la
region. Por ejemplo, la fragmentacion de las estrategias de posicionamiento en las cadenas

globales de valor, con distintos proyectos compitiendo en simultaneo, entre los cuales los
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mas importantes son la Alianza del Pacifico y el Mercosur, evidencia el limitado alcance de
Brasil para coordinar posiciones al interior de la region. La imposibilidad de llevar a la
practica el Banco del Sur es otra muestra de la carencia de liderazgo de Brasil,
independientemente de su posicion privilegiada en cualquier variable contra la cual se lo
compare con el resto de los paises sudamericanos: Brasil representa, aproximadamente, un
tercio de la poblacion, la superficie y el PIB de la region. Sin embargo, la asimetria con sus

vecinos no le garantiza su plegamiento.

Segun Barbosa y Mendes (2010), Brasil no tuvo una estrategia definida frente al G20.
Sin embargo, esto no deberia ser interpretado como una desestimacion de la importancia del
G20 como &mbito de deliberacion de asuntos relativos a la gobernanza global, sino como un
elemento de flexibilidad que le permitié acomodar su posicién dependiendo de la
circunstancia de cada Cumbre. Incluso, estos autores enuncian que su nivel de confrontacion
con el G7 oscilé dependiendo del nivel de fortaleza que tenia el gobierno en el plano
domestico. Asimismo, estos autores advierten que Brasil habia ingresado al G20 con un perfil
muy alto debido a su politica frente a la OMC, donde intento liderar a los paises del “Sur
Global. Sin embargo, en el G20 no tuvo la misma actitud. Barbosa y Mendes (2010)
encuentran la explicacion de esta divergencia en que Brasil prefirié no confrontar con los
aspectos regulatorios en materia financiera como lo hizo respecto de la dimensién comercial

de la politica econémica exterior.

C. Relaciones argentino-brasilefias en el G20

Brasil, como Argentina, ingreso al G20 en una posicion robusta, dado que en 2008 su
economia gozaba de buena salud. Durante el primer gobierno de Lula, muchas empresas
brasilefias internacionalizaron sus operaciones en la region, generando una importante fuente
de ingreso de reservas por giro de utilidades. Ademas, Brasil instrumentd una politica de
tasas de interés altas para atraer el ingreso de capitales al pais. Esto representa otra diferencia
sustantiva respecto de la performance del sector externo en Argentina y Brasil. Como
consecuencia, se vio obstaculizada la posibilidad de coordinar acciones en el G20. Esto se
debié fundamentalmente a la reorientacion de la politica econdmica implementada con

posterioridad a la segunda asuncion de Rousseff como Presidenta de la Republica.



En el contexto de la primera Cumbre de Lideres, el sector externo se encontraba sélido
y el sector financiero en expansion. Por lo tanto, Brasil fue a la Cumbre de Washington a
plantear que los paises emergentes necesariamente debian ser una voz mas escuchada dado
que estaban en mejores condiciones macroeconomica y habian aprendido las lecciones de las
décadas de los “80 y "90. Ya desde Washington, Brasil comenz6 a instalar la necesidad de
reformular la cuota-parte y los procesos de toma de decision al interior de las instituciones
de Bretton Woods. La meta era reclamar un espacio mas protagonico en la toma de decisiones

de asuntos globales.

Como hemos mencionado, gran parte de la tematica sobre la que discurrieron las
primeras tres cumbres estuvo centrada en la recuperacion de la crisis financiera de 2008.
Frente a este escenario, cabe destacar que la politica de expansién cuantitativa de dinero,
implementada por la Reserva Federal de los Estados Unidos tuvo un importante impacto en
las economias emergentes. Brasil, que apostd a una tasa de interés alta para atraer la llegada
de capitales, se acopl6 a este escenario, recibiendo enormes sumas de dolares, las cuales se
verifican en el Gréafico 7. La cifra contrasta con lo ocurrido en Argentina, que vio caer su
nivel de reservas internacionales sostenidamente desde el afio 2010. Para todo el periodo, la
tasa anual de crecimiento acumulado de las reservas internacionales de Brasil es 18%
mientras que para el caso argentino es -3%. Por tal motivo, la performance de las finanzas
publicas influy6 en la orientacion de la politica econdmica exterior. No obstante, es pertinente
destacar que desde 2014 el ciclo descendente también comenz6 a visualizarse en Brasil, pais

que vio caer su nivel de reservas, aunque en un volumen mas bajo que el argentino.
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Grafico 7

Variacidon de las reservas internacionales de Brasil

y Argentina
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del Banco Central do Brasil y BCRA

Una de las diferencias entre Argentina y Brasil que destaca Tussie radica en que
mientras que Brasil aplicé una politica econdmica mas cercana a la ortodoxia, su politica
econdémica exterior fue mas osada, apuntando contra el statu quo de la gobernanza
internacional, con el objeto de ganar espacios de poder en la gestion de las instituciones mas
determinantes en su regulacién. Brasil adquirié una importante reputacién como pais fiscal
y monetariamente disciplinado. Esto se debio a que logro significativos avances en materia
social, al incorporar a los sectores mas vulnerables de la sociedad brasilefia a la clase media.
Desde la llegada del PT al Palacio do Planalto, Brasil redujo ostensiblemente los niveles de
pobreza sin realizar grandes confrontaciones con los grupos mas concentrados en el plano
domestico. Esto le otorgd una reputacion que lo posicioné como ejemplo a seguir para las
economias emergentes. Por el contrario, la politica econémica exterior argentina, mucho mas
osada en término del nivel de conflictividad propuesto a partir de su politica econémica, con
expropiaciones de empresas prestatarias de servicios publicos, reforma de la Carta Organica
del Banco Central, Ley de Medios, enfrentamiento con los frente a los fondos buitres, por
citar las medidas mas emblematicas de los gobiernos kirchneristas, lo estigmatizaron, usando
la calificacion peyorativa de Cooper, como “oveja negra” debido a su confrontacion con

importantes actores del sector privado a los que se les restringieron privilegios previamente



obtenidos, desacreditando internacionalmente su estrategia global, entre la que se enmarca la

agenda que propuso en el G20.

En su famoso analisis sobre la l6gica de dos niveles que se yuxtaponen entre la
diplomacia y la politica domestica, Putnam sugiere que la tendencia general en materia de
negociaciones internacionales consiste en que, a nivel nacional, grupos doméstico de distinta
indole presionen al gobierno para que defienda sus intereses en el plano internacional y los
gobiernos busquen consolidar sus posiciones de poder tratando de formar coaliciones con los
grupos de interés. A nivel internacional, los gobiernos tratarian de maximizar su habilidad de
satisfacer presiones domésticas, intentando minimizar las consecuencias adversas de las
negociaciones internacionales. Por su parte, las presiones domésticas son un instrumento de
negociacion internacional. Asi, se constituiria un primer nivel que consiste en la negociacion
a nivel internacional, el cual debe ser validado por grupos de interés a un segundo nivel, de
indole nacional, para ser instrumentado. De este modo, los dos niveles en que se integran la

politica doméstica e internacional estan mutuamente condicionados.

Es indudable que las fricciones producidas por distintas trayectorias en el plano
doméstico en lo que hace a politica macroecondémica y coaliciones y confrontaciones con
grupos de poder, influy6 la relacién bilateral argentino-brasilefia. Y, como producto de esa
friccién, se debilité la posibilidad de coordinar acciones para fortalecer la posicion de los
representantes sudamericanos en el G20. Podriamos decir que Argentina reconoce la
asimetria existente con Brasil y, consecuentemente, su posicion como el pais méas importante
en la region, pero no por eso reconoce su liderazgo. Al realizar un juego individual, Brasil
también restringio la posibilidad de coordinar acciones dado que usualmente se abstuvo de
respaldar taxativamente las posiciones sostenidas por Argentina, aunque sus lideres han dado

algunos apoyos menores que no excedieron el plano retérico.

Un asunto en el que Brasil y Argentina si tuvieron posiciones semejantes, aungue no
necesariamente coordinadas, es el de la reforma del sistema financiero internacional. Cabe
destacar que, en el caso de Brasil, los movimientos locales han jugado un rol importante,
instalando domésticamente la necesidad de que el gobierno planteara en el Foro la necesidad

de aplicar la Tasa Tobin a las transacciones financieras internacionales para constituir un
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fondo de lucha contra la pobreza. Este aspecto fue planteado en Cannes 2011, contando con
el apoyo de Francia.

Como venimos sosteniendo, una diferencia fundamental en el uso del G20 entre Brasil
y Argentina, radica en la influencia de la politica doméstica. Mientras que Brasil desplego
una clara estrategia de insercion global, independientemente de la coyuntura politica del
momento, el caso argentino operé de manera inversa. La coyuntura politica doméstica y
regional fue sumamente influyente al momento de expresarse en el G20. Kharas y Lombardi
realizan una interesante distincion respecto del uso que han hecho del G20 las economias
emergentes: “On the one hand, some emerging economies remain strong sovereignty
“hawks”, anxious to ensure that no decisions made by the G20 affect their own scope for
domestic policy determination. On the other hand, other emerging economies are eager to
use the G20"s development agenda as an opportunity to showcase their influence on global
affairs to their own populations (...)”(Kharas & Lombardi 2012 P. 10). Creemos que esta
distincidn es fidedigna de las estrategias adoptadas por Brasil y Argentina. Mientras Brasil,
por ejemplo, intentd instalar el fondo solidario contra el hambre o los cambios en la
composicion del Directorio del FMI y el BM, para demostrar a su ciudadania que abogaba
por un reconocimiento de una posicién acorde a la tesitura del pais en el sistema
internacional, Argentina utilizé el mismo espacio para mostrar independencia econémica,
soberania politica y una férrea defensa de sus intereses frente a sus reclamos. Para ilustrar
esta afirmacidn, ejemplificaremos mencionando el acontecimiento suscitado en la Cumbre
de Los Cabos 2012, cuando la presidenta Cristina Fernandez de Kirchner le entreg6 en mano
al Primer Ministro Cameron un sobre con las resoluciones de la ONU que instan al Reino
Unido a iniciar un proceso de dialogo sobre la soberania de las Islas Malvinas. En ese marco
también se inscribe su cuestionamiento a lo que denomin “anarco-capitalismo” en la cumbre

de Cannes 2011.

Como hemos afirmado, la coordinacion con Brasil fue decreciente desde la segunda
asuncion de Rousseff. Los tltimos dos afios del periodo convergieron con una profundizacion
del giro politico iniciado por Brasil, en un contexto signado por una caida del precio de los
principales productos brasilefios de exportaciébn como el mineral de hierro y la soja.
Paralelamente, Brasil cambio los ministros en las principales carteras de Estado, reorientando

la politica econémica hacia un programa de convergencia fiscal, alejandose del camino



recorrido hasta el momento desde la llegada del PT al Palacio del Planalto. Ante el giro en
politica doméstica, los intereses que Argentina y Brasil defendieron en Foros internacionales
como el G20 comenzaron a diferir. Por ejemplo, comenzé a diferir la politica laboral, que
durante toda la trayectoria en el G20 habia sido una de las columnas vertebrales de los
representantes sudamericanos. En lo relativo a la coordinacién macroeconémica los rumbos
también fueron divergentes. EI nuevo equipo econdmico liderado por Levi re-direcciond la
posicidn brasilefia hacia el lado de las politicas monetarias contractivas, distanciandose de la
Argentina. Si bien la ruptura no fue tajante, se puede identificar que hay un punto de
inflexion, comenzando un segundo estadio en la relacion bilateral relativa al G20. No
obstante ello, Brasil y Argentina realizaron reuniones de coordinacion de agenda durante
todo el periodo, evidenciando su voluntad de aunar posiciones en el Foro, por lo que se puede

aseverar que hubo un importante grado de coordinacion entre ambos al interior del G20.

Brasil tuvo una influencia decreciente en el G20. Esto se explica fundamentalmente
porque sus inestabilidades domésticas perjudicaron su estrategia internacional. Asimismo, la
re-orientacion de su politica econdmica desde el inicio del afio 2015 también impacté en su
politica frente al G20. Brasil se alejé de las politicas de estimulo a la demanda agregada. En
ese marco, muchas de sus persistentes reivindicaciones en el G20 fueron silenciadas. No
obstante ello, la principal demanda de Brasil en el marco del G20, que fue la modificacion
del sistema de cuotas del FMI fue concedida. Como hemos mencionado, Brasil también hizo
uso del G20 como instrumento para incrementar su relevancia internacional. Consideramos
que estos dos Ultimos aspectos son los méas exitosos en lo que respecta a la trayectoria
brasilefia en el G20.
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Conclusiones

Al esbozar el marco general sobre el que construimos las hipétesis que oficiaron de
rectoras en esta investigacion (presentadas en el acapite correspondiente a la metodologia)
partimos, intuitivamente, de la consideracion que Argentina y Brasil poseen fuertes
divergencias en materia de relaciones econdémicas internacionales, haciendo incompatible su
coordinacion en el G20. El analisis desarrollado a lo largo de este trabajo nos permite
rechazar rotundamente esta aseveracion. Las agendas internacionales de Argentina y Brasil
tuvieron durante todo el periodo aspectos de convergencia y discrepancia. No obstante ello,
ambos actuaron coordinadamente durante el periodo 2008-2015, diluyendo sélo parcialmente
su nivel de coordinacion con posterioridad a las elecciones con las que Rousseff fue reelecta.
Las diferencias se dieron mas en lo concerniente a la coordinacién macroeconémica y el
track financiero, no asi en el de trabajo. Este distanciamiento se debi6 a la reorientacién de

la politica econdmica brasilefia.

Mencionado lo anterior, es pertinente destacar que hay prioridades de agenda
internacional en que ambos paises difieren y otras en que convergen. La coincidencia fue
notoriamente fuerte en los aspectos relativos a la politica laboral, la regulacion de los
mercados financieros internacionales y la coordinacién macroeconémica, con énfasis en la
implementacidn de politicas contra-ciclicas para estimular la demanda agregada y estimular

la recuperacion econémica.

Asimismo, la reforma de las instituciones multilaterales de crédito (que fue uno de
los pilares sobre los que se asentd la estrategia brasilefia en el G20) cont6 con un fuerte apoyo
argentino al tiempo que la reforma de los procesos de reestructuracion de deuda soberana lo
fue para Argentina, contando con un fuerte apoyo brasilefio. La evidencia que surge de las
fuentes primarias permiten afirmar que Argentina y Brasil realizaron reuniones de
coordinacion de agenda previas a las Cumbres del G20, tanto entre Sherpas como entre
Ministros de Economia, funcionarios diplomaticos y representantes de los ministerios de
trabajo. Ademas, las diferencias en el peso relativo de sus economias tampoco fueron

determinantes en el nivel de coordinacion de agenda.

La segunda hipotesis fue parcialmente verificada. Al menos para el caso del G20, la

coyuntura de la politica doméstica incidié considerablemente en la elaboracion de la politica



exterior. Fue verificado, a su vez, que Argentina intentd extrapolar al G20 muchas de las
politicas implementadas domésticamente. Esto se demuestra palmariamente al revisar la
posicién argentina en el G20 en materia laboral, ampliamente descripta en este trabajo.
También se observa en la gravitacion que tomo el caso de la reestructuracion de la deuda
soberana cuando la restriccion externa recrudecio. En el caso de Brasil, sostener esta
afirmacion resulta mas problematico. Fue verificado que la agenda econdmica estuvo

disociada de la internacional.

EI PT planted una politica exterior conforme a sus ambiciones globales que no estaban
atadas a las variaciones de su economia. Sin embargo, del andlisis de los datos cualitativos
surge que Brasil recalculd su politica exterior frente al G20 con posterioridad a que el
gobierno reorientara su politica doméstica, a comienzos de 2015. La reorientacion de su
economia debido a su crisis politico-econdmica desemboc6 en una reorientacion de sus
posiciones en el G20. Por el contrario, Argentina, que tuvo un mayor nivel de continuidad en
su gabinete de ministros y su orientacion de politica doméstica, mantuvo mayor constancia
en su politica frente al G20. Es pertinente destacar que no fue el objetivo de esta investigacion
indagar cémo las variaciones en la coyuntura politico-econémica inciden en la construccion
de una politica econémica exterior. Futuras investigaciones podrian explorar este sendero,
trabajandolo en paralelo a los debates actuales sobre como los gobiernos eligen sus
preferencias al momento de construir la agenda internacional, evaluando intereses, ideas,
coaliciones domésticas, presiones de grupos de interés (nacionales e internacionales) y las

caracteristicas de los liderazgos y regimenes politicos.

La tercera hipdtesis intuia que la conformacion del bloque BRICS era determinante
en la posicion de Brasil en el G20 mientras que Argentina, al no pertenecer a un bloque de
similares caracteristicas, tenia mas flexibilidad para construir alianzas. El trabajo de campo
demostro tajantemente que las alianzas en el G20 no estan condicionadas por grupo de
pertenencia sino por tematica. Hemos descripto como en diversas circunstancias los BRICS
no tuvieron una posicion homogénea. Argentina ha tenido una fuerte cercania a los BRICS
en muchos aspectos, como el de la reforma de las instituciones financieras. Si bien los paises
del G7 tuvieron un nivel de coordinacion muy alto en casi todos los temas de agenda en el
G20, tambien vivenciaron fuertes divergencias en materia de coordinacion macroeconomica.

Estados Unidos implementd una politica fiscal y monetaria expansiva para palear su crisis
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mientras que la Unién Europea, con Alemania a la cabeza, fue partidaria de las politicas de
disciplina fiscal, con el objetivo de controlar los niveles de endeudamiento al interior de la
eurozona. La evidencia demostro, a su vez, que Argentina tuvo un importante nivel de
complementacidn con Francia, pais con el que compartié criterio en la agenda laboral, como

asi también en lo concerniente a los procesos de reestructuracion de deuda soberana.

En este marco, la esquematizacién de las alianzas o coaliciones segun bloques
geopoliticos de pertenencia, como el G7 o los BRICS, carecen de asidero factico al analizar
el caso del G20. Ni Brasil ni Argentina tuvieron coaliciones de tipo dogmaticas donde,
independientemente de lo que estuviera en juego, lo que se tomaba en consideracion era con
qué pais alinearse. Por el contrario, se puede mencionar la temética laboral, donde Argentina

confrontd con China, que es un fuerte aliado en otros temas.

En lo que respecta a la consecuciéon de los objetivos primordiales de la politica
implementada frente al G20 por ambos paises, Brasil logré su principal propdsito, al
conseguir que se modificara el sistema de gobierno del FMI, obteniendo un mayor nivel de
cuotas y peso decisorio en la estructura de gobierno. Por su parte, Argentina logro
parcialmente cumplir su objetivo prioritario: modificar el sistema bajo el cual se reestructuran
las deudas soberanas. Si bien el G20 no se pronuncié categéricamente respecto de la
necesidad de generar un cambio estructural en la tematica, Argentina logré que el tema
cobrara relevancia internacional y apareciera mencionado en los comunicados de 2014 y
2015, sentando un antecedente significativo. Probablemente, la estrategia implementada en
el G20 haya influido en la Resolucién que emitié Naciones Unidas, lo cual, para Argentina,

representd un logro significativo en materia de politica exterior.

Los resultados de esta investigacion permiten indagar en futuros trabajos la dindmica
de otras instituciones de caracter multilateral, para contemplar si se trata de una tendencia
general, propia de las negociaciones econdémicas internacionales o bien, si es una
excepcionalidad que se produjo en el G20. Asimismo, el anélisis de lo ocurrido en el G20
aporta indicios para trabajar a nivel teorico la relacion entre geopolitica, instituciones
multilaterales y gobernanza econdmica global. Si se corrobora con otros estudios de caso que
las instituciones multilaterales operan con ldgicas de funcionamiento interno independientes

de las alianzas geopoliticas, signadas por la vinculacion entre aspectos domésticos y la



tematica en cuestion, es plausible de ser interpretado que estas alianzas no serian el elemento

mas adecuado para aprehender la dindmica que adquiere la gobernanza econémica global.
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ANEXo

Entrevista realizada a Cecilia Nahon, Sherpa argentina ante el G20 entre 2012 y
2015. 16/06/2016. Reflexiones sobre la trayectoria de Argentina en el G20.

¢ Cudl es tu vision sobre el G20? ¢ Te parece que es una herramienta atil?

Me parece que es un Foro absolutamente relevante y necesario a nivel internacional y
que tiene como uno de sus elementos principales, que a veces no se entiende del todo bien,
que es el unico Foro donde se sientan en una mesa durante dos dias los Jefes Estados de las
principales economias del mundo (en términos de PBI) tanto de los paises emergentes como
de los paises centrales. No son reuniones a nivel de Ministros de Economia, Ministros de
Relaciones Exteriores 0 Embajadores, sino que son los propios Jefes de Estado quienes se
relinen a puertas cerradas durante dos dias a discutir los principales problemas econémicos

mundiales. Creo que ese es uno de sus elementos centrales.

El G20 es un espacio para la coordinacion, la articulacion y la definicion de politicas.
Mencionado esto, mi consideracion acerca del G20 es que durante los ultimos afios el Foro
ha variado en sus funciones y ha tenido una contribucion mas limitada respecto de la que

podria haber tenido.

También es cierto que actualmente, ocho afios después de la crisis, la relevancia y el
poder que llegb a tener el G20 también han perdido impacto. Creo que es un Foro que en
muchos sentidos qued6 atrapado por una vision econdémica demasiado conservadora respecto
de lo que era necesario llevar adelante en un contexto de crisis. Y creo que también fall6 en

el diagnostico respecto de lo que estaba sucediendo con la crisis.

Por otra parte, los paises muchas veces toman posturas muy defensivas respecto de sus
propias politicas e intereses y eso obstaculiza el alcance de los acuerdos. Pero mas alla de
esto, se lograron avances y sirvio para dar una respuesta a la crisis internacional. Aunque mi
conclusion general es que fue menos a fondo y fue menos efectivo de lo que hubiera sido

necesario.

También es cierto que conforme la crisis fue quedando atras, al menos su momento de
mayor turbulencia, se pasé a una nueva etapa mas mediocre para el G20. Sin lograr la

superacion de la crisis, pero lejos de su punto mas algido, el Foro perdio relevancia.



Actualmente, el G20 corre serios riesgos de transformarse en un ambito donde los lideres se

ven para organizar reuniones bilaterales, pero no tanto para la coordinacion multilateral.

¢Consideras que el G20 logro equilibrar la toma de decisiones en tematicas
relativas a la gobernanza global entre paises los emergentes y los del G7? ¢Fue

democratizador en ese sentido?

Yo creo que los cambios en la esfera internacional son, en términos generales, lentos.
Considerando esto, el G20 fue una contribucion positiva al darle voz y un espacio de
articulacion a los paises emergentes cuando previamente no la tenian. Tomando esto en
consideracién, si creo que es un espacio importante porque algunas economias emergentes
accedieron a un lugar en la mesa de discusion. Sin embargo, el grueso de las decisiones
requiere el acuerdo de los paises el G7. Y, en muchos de los casos, quienes terminan teniendo
un rol definitorio son Estados Unidos y China, que son las dos potencias mas grandes del

mundo: una emergente y otra desarrollada.

Seria ingenuo creer que el poder de decision o la posibilidad de generar influencia estan
distribuidos de manera equivalente al interior del G20. Por su puesto que esto no es asi. Hay
paises que son mas influyentes que otros. Estados Unidos tiene un peso muy relevante. Pero,
dentro de un contexto donde los paises centrales siguen teniendo un rol muy relevante en
politica exterior, creo que definitivamente se dio un paso importante para democratizar las
discusiones en materia econdmica. En particular, ganaron terreno las economias emergentes
mas grandes. Pero que paises como Argentina, Sudafrica o Brasil podamos tener un espacio,
creo que no es poco significativo. No hay que subestimar nuestra posicion en este &mbito.
Ese analisis conlleva el riesgo de caer en una posicion en que se desprecia el espacio porque
no es todo lo que puede ser. La norma en las relaciones internacionales es que el escenario
estd absolutamente desequilibrado en favor de los paises mas fuertes. No vamos a ver
cambios drasticos sino graduales y es en esa gradualidad que este tipo de foros se hacen

valiosos.

También es cierto que es clave lograr un importante nivel de articulacion entre los
paises emergentes para que foros como el G20 sean aprovechados. Eso no siempre se logro.

Se avanz mucho, pero todavia hay un terreno por recorrer. Pero esta experiencia también se
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observa, por ejemplo, si tomamos el caso del G77 mas China en el marco de las Naciones
Unidas.

El G20 pareceria estar subdividido en dos grandes coaliciones conformadas por
el G7 y los BRICS. Los paises que no integran ni una ni otra parecerian quedar mas
relegados para instalar temas en la agenda. ¢Coincidis con esta mirada? ¢cual es tu

lectura al respecto?

Sin lugar a dudas hay una coalicion conformada por los paises del G7. Dentro de ese
grupo, es particularmente notable el nivel de coordinacion de los paises europeos. Los paises
europeos tienen cinco sillas. Son mayoria y tienen mucha coherencia entre todos ellos. Las
exposiciones de sus representantes tienden a ser muy similares. En cambio, el nivel de
coordinacion de los BRICS ha sido variable a lo largo del tiempo. No se puede equiparar en
términos de consistencia y persistencia su coordinacion a la de los paises del G7. La
coordinacion de los BRICS dependié mucho de cada temética y de cada contexto histérico.
Su nivel de articulacion es méas difuso. Lo que esto demuestra es que los intereses de los
paises mas desarrollados tienden a ser mas similares que los de los paises emergentes. El
denominador comin que implica ser emergentes no implica tener las mismas prioridades

como si tiende a suceder en el caso de los paises desarrollados.

También hay que tomar en consideracion que los partidos politicos como también los
Jefes y Jefas de Estado fueron cambiando a lo largo del tiempo, y con los gobernantes,
cambiaron, en muchos casos, sus lineamientos frente al G20. Tomemaos por caso el ejemplo
de Estados Unidos: durante el gobierno de Obama se mantuvieron posiciones relativamente
estables a lo largo del tiempo. Pero son notables los cambios respecto de la era Bush. No hay
que desconocer que los cambios en politica doméstica y los cambios en los presidentes
generan variaciones en politica internacional. Si miramos a Brasil, histéricamente fue junto
a Argentina un pais sumamente activo en cuestionar las politicas de austeridad, en poner
agenda la necesidad de implementar politicas contra-ciclicas, en hacer hincapié en el empleo,
en denunciar los programas de flexibilizacion laboral. Sin embargo, incluso sin haber un
cambio de gobierno, Brasil fue diluyendo todas estas reivindicaciones durante los Gltimos
dos afios, cuando en el segundo mandato de Dilma se puso en marcha una politica de

austeridad. No estoy diciendo con esto que cambid radicalmente sus posturas, pero si que



dejo de ser un vocero activo de algunas posiciones que habia defendido histéricamente. Y

esto se dio porque cambi6 la dinamica de su situacién interna.

Si tomamos la dimension comercial, Argentina y Brasil hemos sido fuertes aliados en
el G20 y esto se mantuvo durante todo el periodo. Pero si miramos la actualidad argentina,
vemos que la posicion relativa a la teméatica comercial cambi6 considerablemente. Con esto
lo que quiero enfatizar es que hay que prestar mucha atencion a como van cambiando las
prioridades de los paises, los gobernantes y las politicas. Podria dar mas ejemplos de esto si

tomamos el caso de Indonesia o India.
¢0 sea que la politica internacional esta condicionada a la politica doméstica?

Hay una combinacion de cosas. Hay elementos de continuidad y elementos que varian

al cambiar el signo ideolodgico y politico de los gobiernos.

Yendo al &mbito nacional, ¢cudl consideras que fue el lugar que ocup6 el G20 en

la politica exterior argentina?

El G20 tuvo una importante relevancia para la politica exterior argentina. Nosotros le
dimos mucha prioridad. La Presidenta ha estado muy activa y siguié muy de cerca el tema
durante todos estos afios. Tal es asi que Timerman, que fue el primer Sherpa designado por
la Presidenta, luego ocupé el cargo de Canciller y asistio a todas las reuniones del G20.
Ademas, Argentina se destacd por tener un altisimo nivel de coherencia, consistencia y
coordinacion interna al interior de todos los ambitos del G20. Incuso hemos sido reconocidos

por eso.

Muchas veces hemos confrontado con las visiones generales al interior del G20, pero
muchas otras hemos sido ampliamente acompafiadas. En términos generales, siempre fuimos
muy activos. Ademas, no hay que perder de vista el peso relativo que tiene Argentina en

términos econdmicos.

Argentina aprovecho su posicion en el G20 y actud en consecuencia, expresando su
voz e interviniendo en las votaciones. Lo que quiero decir con esto es que usamos ese espacio
con intensidad para defender los intereses y las posiciones de Argentina. Pero también
usamos el espacio para ser voceros de una regiéon y de muchisimos paises que no tienen una

silla en el G20. Siempre tuvimos en consideracion que hay muchos paises que no estan
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integrados al G20 y que este aspecto puede hacer que el Foro funcione como un espacio de
elite que sélo se ocupe de 19 paises méas la Unién Europea. No hay que perder de vista que,
independientemente que estos paises expliquen cerca del 85% del PBI mundial, no deja de
ser cierto que son sélo 20 sobre casi 200 paises que existen en el mundo. Por ese motivo,

siempre intentamos tener una vision mas amplia del G20.

En el caso de la ASEAN, los paises coordinan posiciones que canalizan por medio
de Indonesia. Esto también sucede entre Indonesia y la ASEAN. ¢Argentina y Brasil,
utilizaron las instituciones como MERCOSUR, ALADI o CELCAC para coordinar

posiciones a nivel regional?

Lo que nosotros hicimos fue organizar dos seminarios desde Cancilleria en conjunto
con el Ministerio de Trabajo, donde hemos tenido una amplia convocatoria de todos los
paises del G20. Uno de ellos cuando Rusia ocupd la presidencia. Llevamos adelante esta
accion para trabajar la coordinacion entre politicas laborales y politicas financieras. La
interpretacion de Argentina era que esta era una de las principales debilidades del G20, donde
en el plano financiero se adoptaban posiciones ortodoxas mientras que en el canal de sherpas
se lograban avances importantes para implementar politicas con el fin de sostener el empleo,
el salario minimo y garantizar niveles de pisos salariales. En ese marco, instalamos el
concepto del crecimiento inclusivo. Nosotros fuimos a plantear que el G20 tenia que tener
una agenda consistente. No se podia en una reunion impulsar politicas de austeridad,
limitando el margen de maniobra de los Estados, mientras por otro lado se decia en el mismo
ambito que habia que contener el desempleo y trabajar por la inclusion social. Eso nos dio
excelentes resultados. Y esto corrobora lo que dije previamente, que le hemos dado una
trascendencia significativa al G20. Porque no fueron tantos los paises que costearon un
seminario sobre un tema al que le dieron prioridad, como hicimos nosotros. Ademas, siendo
una accion paralela a la agenda del G20, conseguimos acompafiamiento de todos los paises.
Yo trabajé mucho para que Estados Unidos participara y de hecho contamos con la
participacion de un funcionario del Departamento de Trabajo. También Francia acompafio la
iniciativa.

Francia, Estados Unidos y Argentina fuimos los principales impulsores de una agenda

progresista en materia laboral. Podriamos agregar también a Brasil en este grupo. Este tema



fue cobrando cada vez mayor protagonismo en la historia del G20 y acé hay que considerar
que Argentina fue pionera. Tal es asi que desde la primera reunién del G20 en el afio 2008,
la presidenta Cristina Fernandez de Kirchner, con acompafiamiento de Brasil, fue quien
propuso que se sumaran a las discusiones del G20 a las autoridades de la OIT. Es mas,

Argentina impulso la participacion del L20 en igualdad de condiciones respecto del G20.

Muchas veces los paises manifiestan intereses, por ejemplo, este que mencionaba
respecto del L20. Ahora bien, una cosa es manifestar que se apoya una medida y otra muy
distintas es manifestarse en las sesiones, pedir las palabras, argumentar defendiendo ese tipo
de posiciones y jerarquizar esa tematica en su agenda. En definitiva, las prioridades se
visibilizar por el tiempo que se le dedica a cada tematica en las discusiones en las sesiones.
Porque, por supuesto que todos los paises van a decir que estan de acuerdo con fomentar el
empleo, con que los trabajadores tengan voz, pero después eso no decanta en posiciones
firmes a la hora en que esas tematicas surgen en los debates. Muchos paises hacen el fronting,
recuperando esas tematicas, pero no todos las acompafian. Argentina, junto con otros paises
en los que se encuentra Brasil, decidi6 ser activo y reclamar consistentemente por este tipo
de demandas. Argentina fue una voz representativa de los trabajadores y un firme defensor
de los derechos laborales en el G20 durante todo el periodo 2008-2015, de manera activa y
constante. Esto se ve reflejado en las intervenciones de la Jefa de Estado y de todos los
representantes que en distintos momentos integraron las delegaciones de Argentina en el

G20. Y esa conducta se observa en muy pocos paises.

Recuperando esta reflexion, al mirar la trayectoria de la politica exterior
argentina durante los afios kirchneristas, pareciera que siempre se opt6 por ir un paso
mas alla en términos de confrontacion del statu-quo. Pienso, por ejemplo, en el
cuestionamiento a la arquitectura financiera internacional y el discurso de la Presidenta
donde denuncio la existencia de una suerte de “anarco-capitalismo”. Brasil, pareciera
compartir muchas de las posturas internacionales de Argentina, pero da la impresion
que siempre opto por actuar de forma mas moderada. ¢Coincidis con esta mirada?

¢ Cual es tu consideracion al respecto?

Argentina muchas veces cuestiond el statu-quo al denunciar los altos niveles de

injusticia y desigualdad a nivel internacional. Incluso hemos confrontado con los poderes
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facticos cuando fue necesario hacerlo. Pero Argentina nunca actud en contra de algun pais
en particular sino intentando defender sus propios intereses y de lo que se interpretd que era
lo mejor para nuestra poblacién. Fuimos representantes que dijeron las cosas como eran, con
mucha evidencia y argumentos contundentes. Es verdad que muchos paises prefieren no dar
esas discusiones, aungue las compartan. Pero estos posicionamientos fueron muy efectivos

para avanzar en las areas de interés de Argentina.

Puedo mencionar tres areas en las que Argentina fue pionera instalando posiciones que
fueron ampliamente acompafiadas por casi todos los paises. La primera tiene que ver con lo
que describi respecto de la agenda relativa a los derechos laborales. Como, por ejemplo, la
incorporacion de la OIT en el G20 o la importancia de que estén representados los
trabajadores en el marco del L20. Pero también insistimos mucho en poner en el centro de la
agenda la defensa del empleo y la necesidad de darle prioridad al freno a la desocupacion
que por ese entonces estaban teniendo lugar de manera muy fuerte. La jerarquizacién de los
temas laborales fue sin lugar a dudas un logro de Argentina, sobre el que se trabajo
intensamente desde 2008 y que, ademas, fue ampliamente validado por el G20. S6lo con
mirar las declaraciones de los lideres del G20, esto se confirma palmariamente. Argentina
logré un apoyo muy mayoritario respecto de este tema. Incluso, un pais como Estados Unidos
recuperd estos temas e impulsé mucho la agenda propuesta por Argentina.

Fundamentalmente durante el segundo gobierno de Obama.

Tomemos otra area donde Argentina fue pionera y tuvo un rol protagénico logrando
mucho apoyo: la tematica de las guaridas fiscales y la transparencia en materia fiscal a nivel
internacional. Nuestro pais se manifestd fuertemente en contra de la elusion y la evasion.
Este tema fue llevado por Argentina a la agenda del G20. La posicion de nuestra Presidenta
fue que este era un tema central para combatir la crisis, porque la evasion fiscal produce
estragos en materia de recaudacion fiscal, restringiendo a los Estados la capacidad de
generacion de recursos para implementar politicas contra-ciclicas a los efectos de enfrentar
la crisis. En los Ultimos cuatro afios, este tema se transformd en uno de los ejes centrales del
G20. Ademas, desde el afio 2013 en que Rusia le dio mas jerarquia a la tematica, este tema

comenz6 a ser muy apoyado por la OCDE.

El tercer tema es el de las deudas soberanas.



El proceso de reestructuracion de deuda soberana pareciera estar en el centro de
la agenda de politica exterior argentina. Fundamentalmente, con posterioridad al fallo

Griesa. Como se trabajoé este tema en el G20.

Me parece importante destacar que Argentina siempre intent6 llevar al G20 el proceso
de aprendizaje que realiz6 a partir de sus propias experiencias. Nosotros llevamos nuestra
historia reciente de sobreendeudamiento, de hostigamiento por parte de los fondos buitres,
de abuso en el fallo judicial del Griesa y compartimos nuestra experiencia para que cobrara
centralidad. Pero este no es un fenomeno reciente. Desde el afio 2013 comenz6 a tener mas
relevancia. Sin embargo, siempre estuvo presente. En 2013 hubo un hito en la declaracion de
San Petersburgo, donde conseguimos que se reconociera que la sustentabilidad de las deudas
soberanas era un tema trascendente. Estamos hablando del primer antecedente en que los
paises del G20 reconocen que la tematica de la deuda es un problema general;

fundamentalmente, en referencia a los altos niveles de endeudamiento.

Respecto de este tema hay que tener en cuenta que aca entran en juego los Ministros
de Finanzas, que suelen ser muy cuidadosos respecto de la terminologia. Y, en general fueron
renuentes a permitir que el G20 reconociera el problema del sobreendeudamiento porque
temian que eso fuera interpretado como el preludio de una declaracion de default. Es decir,
los ministros de finanzas suelen interpretar que el reconocer que su deuda no es sustentable

es una mala sefial para los mercados. Y esto obstaculiza avances en este terreno.

En 2014 y en 2015 Argentina consiguio un apoyo muy fuerte, y el G20 se manifestd
en favor de un sistema mas previsible. Respecto de este tema hay contundentes declaraciones
de apoyo. Y este apoyo hay que enfatizarlo porque, conociendo la dinamica del
funcionamiento del G20, es particularmente valioso el apoyo que tuvo Argentina en su
posicién respecto de los fondos buitres en lo que respecta al abuso de los litigios.
Particularmente, tuvimos un fuerte apoyo de Francia y Brasil, quienes fueron muy activos

para que el G20 se involucrara.

Al analizar la trayectoria del G20 pareciera ser que cuando los temas fueron mas
cercanos a las preocupaciones de los paises del G7 (como la crisis internacional en 2008
y 2009) este conjunto de paises pudo marcar la agenda y hubo avances para que los
acuerdos se materializaran en cambios. Pero, por ejemplo, en Seul 2010 se comenz0 a
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trabajar en una agenda para el desarrollo y luego este eje tematico se estancd porgque
exploto la crisis en la eurozona. Pareciera que el G20 ofrece posibilidades para instalar
temas interesantes para revertir los desequilibrios en el desarrollo de los paises, pero
gue estos se diluyen cuando tocan los intereses de los paises mas desarrollados. ¢cual es

tu lectura al respecto?

El G20 es un Foro que permanentemente esta tratando de hacer equilibrio entre una
diversidad de intereses. Hay un obstaculo transversal que consiste en que todos los paises
son adversos a que el resto opine sobre su situacién domeéstica. Esto es particularmente fuerte
en el caso de los europeos. En el caso de la crisis de la eurozona, ellos quisieron gestionar su
propia problematica e intentaron sacar de la agenda del G20 este asunto. En ese sentido, hay
una tension en el G20 entre su rol como coordinador multilateral y la soberania e
independencia de cada pais, porque hay un limite muy estrecho con el condicionamiento.

Mientras mas dificil es la situacion de un pais, mas celosos de su soberania tiende a ser.

También es cierto que cuando la crisis paso su punto méas agudo, el G20 empez6 a
incorporar otras tematicas. Hay que tener en cuenta que la crisis que se penso financiera y de
corto plazo, resulté ser econdmica, productiva y de mediano y largo plazo. Entonces,
tampoco se podia seguir actuando como si la crisis fuera acotada y especifica cuando su
impacto era global y en una diversidad de asuntos como el empleo, la igualdad o la
productividad. De este modo, al cambiar la naturaleza de la crisis internacional, fue
cambiando la naturaleza del G20. La respuesta no podia ser solamente financiera.
Igualmente, el nivel de reforma de los organismos financieros internacionales que era
necesario implementar por la envergadura de la crisis fue muy superior al nivel de cambios
que se observan. Lo que sucedié es inferior a lo que era necesario. En algin punto, el G20

fue funcional re-otorgarle legitimidad al FMI.

Aprovecho que tocas el tema del FMI para preguntarte por las cuotas
correspondientes a los paises emergentes. Algunos paises, entre ellos, los BRICS,
obtuvieron significativos incrementos de su participacion. Pero, ¢Esto se dio por el
G20?

Efectivamente, ese es uno de los grandes logros del G20. Es un tema que se aprob6 en

el afio 2010, pero que tuvo muchas dificultades para implementarse porque requeria la



aprobacion de los Congresos de cada pais. En el caso de Estados Unidos, estuvo blogueado
hasta el afio pasado. Pero, nuevamente, acad vemos una reforma que era necesaria pero que
fue insuficiente. Es indudable que habia que adecuar las cuotas y la estructura de
gobernabilidad del FMI y el Banco Mundial al nuevo peso relativo de los paises emergentes
a nivel global. Y es positivo que se refleje en la gobernanza de estas instituciones el mayor
peso de los BRICS y las economias emergentes. Sin embargo, esto no se refleja en la ldgica
con la que piensan, intervienen y actuan estas instituciones. Estados Unidos sigue teniendo

un peso descomunal. En particular en el FMI, incluso con una Presidenta francesa.

Retomando las prioridades argentinas en el G20, encontramos la temética laboral,
las reestructuraciones de deudas soberanas y también mencionaste las guaridas fiscales.
Hay algun otro tema que no hayas mencionado hasta el momento que te gustaria

comentar.

Siempre hemos tenido una posicion muy firme en contra de las politicas de austeridad
y a favor de las politicas contra-ciclicas. Ese fue un tema muy trabajado. También, el apoyo
a las bancas de desarrollo y el fomento a la inversién en infraestructura. Nosotros siempre
apoyamos en el G20 la idea que la inversion pablica en general y la inversion en
infraestructura en particular, apoyadas por las bancas de desarrollo, son un elemento

fundamental en términos contra-ciclicos en momentos de debilidad internacional.

Argentina también le dio mucha relevancia a la reforma de las instituciones financieras
internacionales. Por otro lado, Argentina fue pionera en insistir con los temas relativos a la

inclusion social en conjunto con la agenda laboral.

Hay que tomar en consideracién cuales son los objetivos generales del G20. Desde su
constitucion, sus grandes metas fundamentalmente consisten en generar un crecimiento
general que sea fuerte (strong), balanceado (balanced) y sostenible (sustainable). Argentina
hizo mucha fuerza para que se incluyera un cuarto item prioritario que justamente es el
crecimiento inclusivo (inclusive growth). Lamentablemente no fue posible lograr que el G20
le otorgara a este concepto al mismo nivel de jerarquia que a los otros tres. Y esto se dio
fundamentalmente por falta de apoyo de los ministros de finanzas. Estuvimos muy cerca de
instalar el tema al mismo nivel de relevancia durante la presidencia rusa, pero no se logro.
Sin embargo, en términos generales, a lo largo de la historia del G20 la importancia del
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crecimiento inclusivo (inclusive growth) fue ganando relevancia y eso fue una batalla dada
por Argentina. Y es necesario tener en cuenta que ningun tema se logra instalar con fuerza
en el G20 si uno no logra un consenso con los otros paises. Los mecanismos requieren
consensos y que no haya ningun pais que se oponga fuertemente. Cuando yo me refiero a que
Argentina impulsé un tema, lo que estoy diciendo es que trabajamos intensamente para
construir alianzas y apoyos y que logramos convencer a otros paises de la relevancia de las
prioridades argentinas. Te puedo mencionar nuevamente el ejemplo de la agenda laboral.
Nosotros logramos un fuerte apoyo de Estados Unidos, que también impulsé esta agenda por
asuntos relativos a su politica doméstica. Cuando hay confluencia de intereses entre muchos

paises, es cuando mas centralidad adquieren los temas en el G20.

¢Como fue trabajada la dimension politica al interior del G20? ¢Argentina

integro alguna coalicion? ¢ fueron cambiando los aliados?

Por una parte, para poder avanzar con los temas de interés nacional, es necesario hacer
alianzas flexibles y maéviles. La agenda del G20 es muy diversa y dependiendo el tema van
cambiando las coincidencias. Tomemos el caso de las guaridas fiscales. Ahi tuvimos
importantes coincidencias con el Reino Unido y trabajamos en conjunto. En materia laboral,
trabajamos mucho con Francia. Respecto de la reforma del FMI estuvimos muy cerca de los
BRICS.

A nivel estructural, en términos generales, siempre tuvimos un nivel de coincidencia
mas fuerte con las economias emergentes, pero esto se da porque todos estamos atravesados
por una situacion que tiene que ver con nuestra posicion relativa en la economia mundial y
no necesariamente por el signo politico de nuestros gobiernos. Pero reitero que las posiciones
de los paises también cambiaron mucho segin quiénes eran los gobernantes. Nuevamente
traigo el ejemplo de la agenda laboral para ilustrar esto. Nosotros tuvimos mucho apoyo de
Estados Unidos en el reclamo por los derechos laborales mientras que India se opuso
fuertemente, por las caracteristicas de su gobierno. Incluso hemos coincidido en muchas
ocasiones con Alemania. Con Brasil, particularmente, tuvimos un alto nivel de convergencia,

aunque con matices.

Nosotros tuvimos dos mecanismos de coordinacion. Antes de la reunién de sherpas se

hacia una reunion de coordinacion de los paises emergentes, a la que usualmente asistian los



BRICS, Argentina y México. Turquia y Arabia Saudita no integraban ese espacio. En ese
marco, integrdbamos posiciones, anticipAbamos problematicas, revisabamos la agenda, etc.

Pero tampoco llegamos al nivel de coordinacion que tenias los paises del G7.
¢ Cual es tu mirada sobre el rol de Brasil en el G20?

Respecto de Brasil, hay que tomar en consideracion como fue evolucionando su
situacion doméstica. Conforme se fue complicando su situacién econdémica, Brasil fue
teniendo un rol cada vez mas modesto en el G20. En los afios previos a que se complicara su
situacion, tuvo un rol activo, de mucha articulacién con los BRICS y con Argentina. Fue muy
activa su participacion, por ejemplo, en los temas comerciales. Siempre tuvo un rol
importante como denunciante del proteccionismo comercial de los paises europeos y Estados
Unidos y denuncié el doble estandar en materia comercial a nivel internacional. También
estuvo muy presente en las discusiones sobre la reforma del FMI donde, ciertamente, jugo
muy a fondo. Otro eje interesante en el que Brasil sentd posicion, junto con los BRICS, tuvo
que ver con llevar a la discusion que las politicas de quantitative easing que estaba
implementando Estados Unidos a nivel internacional tenian efectos globales y que era
necesario que eso fuera reconocido. Por lo tanto, la salida del quantitative easing debia
manejarse teniendo en cuenta los efectos sobre el resto de las economias para que no se
generara una exportacion de la crisis desde Estados Unidos y Europa hacia el resto del

mundo. En términos generales, reconozco en Brasil que ha ejercido un liderazgo regional.

Respecto del tema de la quantitative easing también surgieron importantes
debates sobre el tema del precio de los commodities. Siendo tan importantes para
Argentina ¢cual fue la posicion adoptada?

Fue un tema bastante discutido. Yo considero gue al construir una posicion hay que
disociar aspectos ofensivos y aspectos defensivos. En este caso, hay un aspecto que era
defensivo que consistié en que intentamos evitar que por la variacion de los productos
agricolas se llevara adelante iniciativas que influyeran en nuestra politica comercial. Por
ejemplo, en las retenciones a las exportaciones. Porque cuando se plantea el tema
inmediatamente surgen cuestionamientos a las retenciones. Pero estos temas también fueron
variando en la agenda dependiendo de la coyuntura. En sus algunos momentos fue relevante
y en otros no. Lo mismo sucedi6 con el tema energeético.
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Y, para concluir, ¢cudl te parece que fue el saldo para Argentina?

Yo estoy muy conforme con el trabajo realizado. Considero que Argentina fue un pais
muy efectivo en el G20. Creo también que de acuerdo con nuestro peso relativo hemos
logrado muchas cosas. Fuimos pioneros en muchos temas que fueron incorporados a la
agenda del G20 y reconfirmados por el apoyo de muchos paises. Y esto se debe
fundamentalmente al liderazgo de la Presidenta. Pero también porque trabajamos con un
altisimo nivel de coherencia entre los equipos técnicos. EI Ministro de Economia, la sherpa,
el Canciller y el Ministro de Trabajo compartian posiciones y expresaban un discurso
homogeéneo en los distintos &mbitos del G20. Esto no se daba de este modo con otros paises
donde los sherpas decian una cosa, el Ministro de Economia otra y el Ministro de Empleo
otra. EI G20 tiene distintos niveles de participacion, desde el maximo nivel de jerarquia de
Jefes y Jefas de Estado hasta grupos de trabajo informales. Nosotros tuvimos

transversalmente un alto nivel de coherencia y eso se observa en los resultados obtenidos.

Entrevista realizada el 25/05/2016 a Marta Novick, Subsecretaria de
Programacién Técnica y Estudios Laborales del Ministerio de Trabajo. Representante

argentina ante el G20 en tematicas laborales entre 2008 y 2015.
¢ Coémo organizaron la agenda internacional del Ministerio de Trabajo?

Nuestro objetivo principal fue articular las politicas para poner el empleo en el centro
de las politicas publicas, incluyendo tematicas como los subsidios al empleo o la
consolidacién de la estabilidad laboral. Muchos de los temas laborales que Argentina impulso
en el G20 ya los venia sosteniendo en diversos Foros en la agenda internacional de nuestro
pais. Recuerdo la famosa reunion del ALCA en la Cumbre de las Américas, realizada en Mar
del Plata, en 2005, donde Argentina instalo el lema que consiste en ‘“crear empleo para
erradicar la pobreza y garantizar la gobernabilidad democratica”. Siempre le dimos
relevancia al frente internacional. Se trabajo mucho en la OIT. Se trabajé también dese la

Conferencia Interamericana de Ministros de Trabajo (CIM).

Tanto en la CIM como en el G20 Argentina tuvo un papel protagonico instalando la
necesidad de poner el empleo en el centro de las politicas, asi como la necesidad de que estas

politicas fueran articuladas. Nosotros planteamos que la creacion de empleo no es un



problema exclusivo del Ministerio de Trabajo, sino que debe ser un trabajo articulado entre

un conjunto de politicas.
¢Como ingresa el Ministerio de Trabajo a las negociaciones en el G20?

El primer antecedente en que se incorpora la tematica laboral a las negociaciones del
G20 es la Cumbre de Londres, durante el epicentro de la crisis. Los representantes de los
Ministerios de Trabajo participaron con cierto grado de informalidad. En ese marco, Cristina
y Lula plantearon la necesidad de incluir a la OIT. Y con la OIT ingreso la OCDE. Porque,
hasta ese momento, los organismos internacionales que participaban del G20 eran el Banco
Mundial y el FMI. Posteriormente, en Pittsburgh se logré una declaracién muy contundente
respecto de la temética laboral.

Nosotros fuimos convocados por la Cancilleria y coordinamos posiciones. También
mantuvimos reuniones con nuestra contraparte brasilefia. Y eso se dio porque nosotros
presionamos un poco. La Cancilleria brasilefia no habia convocado al Ministerio de Trabajo
en una primera instancia. Hubo mucha coordinacién. Sobre todo, desde que Cecilia Nahon

fue la sherpa.

Nosotros trabajamos mucho y tuvimos una actitud muy proactiva. Ya desde
Washington comenzamos a trabajar junto a Brasil. Y te diria que en materia de empleo
trabajamos siempre juntos. La delegacion argentina tuvo una excelente relacion durante todo
el periodo con Mario Barbosa ya que también coincidiamos en otros foros internacionales,
como la CIM o el Mercosur. Tuvimos mucha afinidad y nos entendiamos de memoria.

Muchas veces también nos apoyaron Francia y otros paises europeos.

Argentina y Brasil coincidian en una agenda que tenia que ver con el respeto por
derechos fundamentales, la articulacién de politicas y el rechazo a la flexibilizacion. Incluso
los presidentes de ambos paises sostuvieron ese rechazo en sus intervenciones en el marco
de la Cumbre de Londres. También insistimos mucho en que las politicas de empleo tienen
que estar articuladas con las politicas fiscales y financieras. Nosotros peleamos mucho

porgue estos temas se incluyeran en las declaraciones y lo hemos logrado.

Al planificar la participacion argentina en el G20, fue contemplada la posicion

de otros paises de la region?
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Nosotros organizamos un seminario en Argentina, cuando ocupd la presidencia
Francia, donde le transmitimos a los paises latinoamericanos lo que estdbamos haciendo en
el G20. El seminario contd con la participacion de organismos internacionales como la OIT
y la presencia de gran cantidad de Ministros de Trabajo de la region, contando con la
asistencia de casi todos los del Mercosur. Con México fue muy dificil coordinar posiciones
porque tenian una agenda muy distinta. Los temas que México puso en discusion tenian otra
magnitud politica como empleos verdes o los cursos de formacion y fue muy dificil

incorporarlos a la posicion de Argentina y Brasil.

¢ Qué tipo de repercusion tuvo la agenda argentina por parte de los miembros del
G20?

Argentina siempre fue una referencia en materia de empleo y fue reconocida por sus
logros. Tal es asi que, en Washington, las autoridades de Estados Unidos nos consultados
cudles fueron las politicas implementadas para bajar tan drasticamente el desempleo, pasando
de mas de 20% a 10% o 9% que habia en ese momento. Argentina en tres o cuatro afios
disminuyd su desempleo significativamente mientras crecia el empleo formal. Estados
Unidos reconocio los éxitos en materia laboral desde los inicios del G20; también lo hizo la
OIT.

Nosotros siempre impulsamos politicas que promovia la OIT, como la negociacién
colectiva, la politica del salario minimo, o la lucha contra el empleo informal. A mi me invit6
la OIT a dar un seminario a paises de Europa del Este para que contara nuestra experiencia y

sirviera de ejemplo para esos paises.

¢Cuales fueron los logros obtenidos en el marco del G20 que considera

destacables?

Rusia fue un hito importante para Argentina y para el grupo en general. Fue la primera
reunion conjunta de Ministros de Economia y Finanzas y Ministros de Trabajo. En Rusia se
intentd instalar el concepto de flexibilidad laboral dentro de la declaracion final. Nosotros
hicimos mucha fuerza para excluir este concepto. Brasil encabezé la negociacion. Nosotros
justificamos conceptualmente nuestro criterio. Demostramos que no habia ningdn trabajo ni
de la OIT, ni del FMI, ni del Banco Mundial que demostrara una asociacion entre la

flexibilidad laboral y el crecimiento del empleo. Posteriormente, ejemplificamos con el caso



de América Latina en los 90, y logramos erradicar la idea de la flexibilidad de la declaracion.
Logramos mucho apoyo de Brasil y de Estados Unidos. Rusia intentd reactivar el concepto
de flexibilizacién y nuestra Sherpa (Cecilia Nahon) pele6 fuertemente para bloquear ese
nuevo avance y lo consiguid. Asi, se ve también la convergencia y coordinacion entre los
distintos negociadores argentinos. Sin embargo, cabe destacar que, con Rusia, mas alla de
esa diferencia, tuvimos siempre una relacion muy estrecha. Australia también fue muy dificil

porque tenia un mandato de sus autoridades que iba en otra direccion.

Luego, el grupo fue creciendo en importancia, pasando de una Task Force a un

Employment Working Group con el mismo nivel de jerarquia que el resto de los grupos.

Durante la ultima Cumbre, Argentina plante6 el tema de la desigualdad y la distribucién
del ingreso, que fue también una pelea titanica para lograrlo. Presentamos este tema en
Turquia, con apoyo de los turcos y fuerte resistencia de los europeos y los anglosajones. El
tema cobrd tal relevancia que todos los paises mandaron representantes a discutir. Tanto los
que apoyaban como los que se contraponian a la iniciativa argentina. Trabajamos y peleamos
mucho por nuestros intereses y logramos incluirlos en la declaracién. Nosotros nos fuimos

de Turquia con una sensacion de “mision cumplida”, sintiéndonos absolutamente realizado.

La politica laboral argentina, como las paritarias, los convenios colectivos de
trabajo o la indemnizacion por despido ¢ fue cuestionada en el marco del G20?

Nosotros mantuvimos la institucionalidad que consideramos que habia que promover
desde la perspectiva del trabajo. Te voy a contar una anécdota: hubo una reunion en que se
juntaron los representantes de finanzas y empleo. El representante del Ministerio de Trabajo
de Estados Unidos discutié fuertemente con el de Finanzas. Lo que demuestra que no todos

los paises coordinan posiciones.

¢ Cual es tu consideracion del Foro? ¢ Te parece que se han conseguido resultados

palpables a partir de su existencia?

Hay que partir de una diferencia. El track de finanzas tiene metas que se van evaluando
con cierta periodicidad. En el caso laboral, se comenzaron a incorporar metas en Australia,

en el afio 2014, donde se incluyeron metas de género, entre otras.
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Nosotros tuvimos muchas discusiones internas respecto de cuanto ayuda el debate
internacional. Respecto de este tema, la posicién del Ministro (Carlos Tomada) fue que, si a
muchos paises y fundamentalmente a la derecha le preocupa mucho el uso de algunas
palabras, a nosotros también nos tiene que preocupar. Uno puede decir: flexibilidad es una
palabra. Pero es importante dar las discusiones sobre qué lenguaje se instala para pensar una

tematica.

También es cierto que, si uno ve la declaracion de Pittsburgh, que en materia laboral
es muy buena, luego no fueron cumplidos los compromisos alli asumidos. Parecia como que
se habia arribado a un entendimiento respecto de los efectos de la globalizacion financiera 'y

caian los argumentos mas neoclésicos, pero después resurgieron con fuerza.

Entonces, es dificil hacer una evaluacion. Todo depende de la importancia que se le dé
a lo que se consensuaba. Por ejemplo, la OIT le dio una relevancia muy destacada, porque lo

que estdbamos plantando los més heterodoxos era mas cercano a los criterios de la OIT.

Ahora, evaluar cuénto sirve lo que alli se resuelve en términos cuantitativos no te lleva
a encontrar mucho efecto. Mi conclusién es que los Foros sirven para poner en escena cuales

son los temas y dilemas que se estan discutiendo en el mundo.

De acuerdo a lo que me expresabas, y la reflexion del Ministro Tomada, la posicion
del Ministerio de Trabajo fue que era valioso instalar temas en la conformacion de la

agenda y la dimensidn simbdlica, porque la retorica tiene su peso.

Claro, nosotros consideramos importantes dar ciertas discusiones que corresponden al

plano ideoldgico.

Pero, las declaraciones del G20, ¢derivaban en politicas que los paises miembros

implementaban?

El hecho es que el G20 organiza reuniones con los Ministros de Economia y Finanzas
del G20, Lagarde (FMI), Angel Gurria (OCDE) o el presidente del Banco Mundial, que se
sientan a hablar sobre la problematica de la desigualdad y la distribucion del ingreso. Si
después eso decanta en politicas concretas para mejorar la igualdad, seguramente no, pero

tenés a todos los actores en una mesa de discusion.



¢ Como ve las relaciones politicas al interior del G20? ¢Hay coaliciones entre los
paises del G7 y los paises emergentes, encabezada por los BRICS?

En materia de empleo no es tan asi. Después de tantos afios en el G20 y haber asistido
a tantas reuniones, yo aprendi que también juegan las caracteristicas de los individuos.
Cuando nosotros planteamos la creacion del grupo de desigualdad en la distribucion del
ingreso, Espafa se contrapuso fuertemente; pero contamos con amplio apoyo de Rusia y
Estados Unidos, mientras que Alemania, Francia, la OCDE, Canada y el Reino Unido se

opusieron.

También hay niveles de compatibilidad que pasan por lo personal, donde la falta de
acuerdo se minimiza o se matiza por relaciones personales. Y hay aspectos informales que
inciden en las negociaciones. Por ahi esto no se da tanto a niveles de jerarquia mayor, como
Ministros o Presidentes, pero si entre los que hacen las negociaciones previas. Te cito el
ejemplo de Sudafrica que no apoyaba nuestro criterio, pero como los representantes de Brasil
tenian buena relacion por los BRICS, consiguié que acompafiara nuestra propuesta. Incluso
nos apoyo un pais muy conservador como Arabia Saudita. India cambié mucho con su
cambio de gobierno. Ademas, las coaliciones en Finanzas no eran las mismas que en Trabajo

0 que en Sherpas.

¢ Consideras que el G20 logro equilibrar las asimetrias en la gobernanza global

entre los paises emergentes y los paises desarrollados?

Definitivamente no. Por ejemplo, la presidencia en Finanzas la ocupa un canadiense
que te fija la agenda con un criterio terriblemente ortodoxo. Pero més alla de los paises, lo
que domina en el G20 es una ideologia y esa ideologia es la ortodoxia, que tiene un poder

muy fuerte.
¢ Qué relevancia le dieron al G20 en su &mbito de competencia?

En materia de trabajo fue muy relevante. Impulsamos mucho la lucha contra la

informalidad y el rol de las instituciones laborales.
¢Y estas iniciativas argentinas lograron acompafnamiento?

Absolutamente. Si leer las declaraciones lo notds facilmente. Temas como la

institucionalidad laboral, el combate a la desigualdad, la formacion, son temas que vienen de
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Argentina. Las iniciativas m&s importantes de Argentina estuvieron centradas en la
desigualdad, planteando el problema de la distribucion del ingreso, la contraposicion al
concepto de flexibilidad y la coordinacién de politicas. Esto estuvo presente en casi todas las

declaraciones.
¢Por qué consideras que Argentina obtuvo esos logros?

Porque hubo una conviccion muy fuerte y se trabajo politicamente y no desde una
perspectiva de funcionariado burocratico. Nosotros tuvimos objetivos politicos vy

conceptuales.

¢Qué analisis hace de la participacion de Brasil en el G20? ¢coordinaron el
trabajo?

En general la relacion fue muy buena hasta la segunda presidencia de Dilma, donde
Brasil hace un giro hacia la ortodoxia. Se mantuvo la buena relacién, pero estaba claro que
las posiciones eran diferentes. Pero en materia de empleo seguimos manteniendo un buen
vinculo. El Director del &rea de internacionales era el mismo. Brasil y Argentina tuvieron las
mismas politicas, aunque implementadas con distintas herramientas. Ambos compartimos

valores y estrategias respecto de la inclusion social.

¢ Qué evaluacion haceés de los logros obtenidos? Ya fuera de la gestién, ¢quedaste

conforme con los resultados?

Si, anecdoticamente, te cuento que, cuando me fui, muchos de los funcionarios de otros
paises con los que compartimos jornadas de discusiones en el G20 me hicieron un video y
reconocieron la tenacidad de Argentina; incluso los australianos, que estaba mas lejos
ideoldgicamente. Porque reconocieron que habia un interés genuino por defender los

intereses del pais.

Entrevista realizada el 26/05/2016 a Adrian Nador. Subsecretario de Relaciones
Econdmicas Internacionales e integrante de la delegacién argentina ante el G20 entre
2008 y 2012.

¢ Cual es tu vision sobre el G207 ¢ Te parece que es una herramienta util?

Si, lo podés mirar desde la 6ptica de Argentina o también desde la necesidad de resolver

problemas que requieren coordinacion y acciones colectivas. Desde esta Gltima dptica, es



decir, no desde cdmo a Argentina le puede servir para resolver tal o cual cosa, sino desde la
perspectiva de la accion colectiva, fue Gtil para resolver la salida de la crisis financiera entre
2008 y 2009. Porque ahi realmente los paises importantes en términos financieros
concertaron la agenda y la implementaron, dando sefiales que fueron favorablemente
interpretadas por los mercados. Y sirvieron para ordenar la salida de la crisis financiera. Ahi

si mostrd su utilidad.

En épocas de mayor normalidad, la coordinacion fue mas débil. Hay distintos periodos.
Y uno puede decir que el G20 después fue menos eficaz. Pero, en ese momento critico, que
fue cuando el G20 se elevo al nivel de Jefes de Estado, si. La agenda financiera fue muy
detallada; muy especifica. Y fue en la vision de los poderes principales respecto de qué era
lo que habia que hacer para solucionar los problemas de la arquitectura financiera
internacional que se encontraron soluciones. Yo diria que entre 2008 y 2009,
fundamentalmente 2009, encontramos las Cumbres méas potentes; hasta la Cumbre de
Toronto. Después, se diluy6 en términos de acciones concretas. EI G20 quedé mas para el
discurso y menos para la coordinacion efectiva. Se transformé mas en un Foro de debate y

de discusion mas amplio y menos en un lugar donde se concertaban acciones.
¢ O sea que para la coordinacion financiera de la agenda tuvo acciones concretas?

Si, la agenda financiera tuvo cerca de cien acciones a implementar en materia de
estandares internacionales. Se incorporé a las potencias emergentes a Basilea. Se tomaron
muchas medidas para reforzar los estandares de liquidez y de contenidos minimos de capital.
También se trabaj6 para coordinar las interconexiones de los actores con peso sistémico en
el sistema financiero. Fue una agenda muy detallada. En cierto punto, uno puede decir que
fue efectiva para este tema puntual, que era solucionar un conflicto grande que no se sabia
como iba a terminar. Aungue muchos consideran que se podrian haber abordado temas
estructurales que siguen como estaban. O sea que también puede haber una doble mirada.

Pero si, el Foro fue muy dinamico ahi.
En base a lo que me decis, ¢fue mas efectivo el track financiero que el de Sherpas?

Si, absolutamente. Sin dudas. Pero en términos de impacto de las medidas que se
implementaron. De los acuerdos. Lo otro entra en el terreno de la politica y de la discusién

sobre temas de la agenda global; muy importantes, pero méas a un nivel en el que ya estamos
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acostumbrados por otro tipo de reuniones. Porque la logica del G20 fue coordinar acciones.
El G20 nacid en la crisis y debia estar orientado a la accion. Y la verdad es que después se

transformd en un Foro de debate. Y bueno, persiste la idea de dar sefiales. Eso nunca cambio.

¢ Después fue cada vez mas dificil ver medidas concretas a partir de lo que sucedia
en el G207

Claro. Hay menos medidas concretas. Las medidas concretas estdn concentradas en lo

financiero.

¢ Consideras que estuvo equilibrado el proceso de toma de decisiones entre los

paises mas desarrollados y los emergentes?

Yo diria que no, si bien hay una decision de poner en la mesa a los paises grandes de
los emergentes como: India China, Rusia o Brasil, en menor medida Argentina México y
Sudafrica, Turquia o Arabia Saudita (que solo es relevante en materia energética, sin peso
significativo en ninguna otra area de la economia mundial) e Indonesia. O sea que los de peso
significativo son los cuatro BRIC fundadores. Sudéafrica es un actor de menor relevancia. Los
pusieron en la mesa y los hicieron participes de las decisiones. Y también les sirvid para
apretarlos un poco. En la Cumbre de Corea, en 2010, hubo una presién muy fuerte de Estados
Unidos sobre China por el tema del tipo de cambio. Pero ;cdmo funcion6 esto? Los chinos
tomaron nota del mensaje, mas alla de lo que pasé en el Foro. Y después ajustaron el tipo de
cambio. Achicaron el superavit que tenian en cuenta corriente. O sea, no funcioné en las
formas, porque los norteamericanos se fueron derrotados de la reunion, pero si funcion6 en
los hechos, porque los chinos entendieron el mensaje y respetaron a Estados Unidos. Pero la
logica fue ponerlos sobre la mesa y hacerlos participes de las decisiones: “miembros del
club”. Pero la agenda estuvo dominada por los paises del G7; claramente dominada por los
paises de G7 en lugares de friccion, como este ejemplo del tema cambiario entre China y
Estados Unidos, que probd que no se puede hacer nada sin consenso, forzando, pero que al
mismo tiempo uno puede concluir que fue atil para Estados Unidos, porque China termind
recalculando su politica; después, con un “lag” de tiempo, pero termind haciendo lo que le

pedia Estados Unidos.

Y dentro de los emergentes ¢hubo un blogue homogéneo, por ejemplo, entre los
BRICS?



Tal vez en temas de comercio 0 en cambio climético, que son areas marginales dentro
de la discusion; no eran las centrales, porque no se entraba en un nivel de detalles
significativo. No se discutian las reformas de la OMC en Ginebra. Nunca tuvo esa ambicion,
sino dar mensajes para no favorecer tanto a uno u a otro. Pero siempre iban a la generalidad
y no a la cosa técnica. Ahi si, los BRICS tuvieron ciertas fricciones y enfrentamientos con el
G7, en ese tipo de temas. Y era usual ver agrupamientos con esa forma. Pero en otros temas,
no, esta mas dividida la discusion. Tenés algunos emergentes que son muy ortodoxos. Como
México, por ejemplo, que siempre defendia las posiciones del Tesoro Americano; Brasil, que
hacia equilibrio en las discusiones. Por ejemplo, en las discusiones entre China y Estados
Unidos por el tipo de cambio, hacia equilibrio. No estaba con China.

O sea que no es tan claro, funciona un poco como eslogan, pero después en la

practica no es tan clara la alianza.

No es en todos los temas. Hay temas de la agenda donde los paises emergentes son
mucho menos homogéneos. Turquia también: Turquia solamente defiende las posiciones de
la Unién Europea. Cuando vos tenés a la Unidn Europea insistiendo con liberalizar el
comercio de las materias primas y Argentina y Brasil se oponen, Turquia apoya a la Unién

Europea.

Esto contrapone un poco a la literatura académica que tiende a ser esquematica:
los BRICS, por un lado, el G7 por el otro.

El tema en que los BRICS se deciden plantar frente al G7 fue sin lugar a dudas el de la
gobernanza de los organismos multilaterales como el Banco Mundial y el FMI. En comercio
también, respecto de la Ronda de Doha: como termina la ronda comercial. En esos puntos,
donde los BRICS tienen una posicién tomada como bloque, van al G20 con una misma
I6gica, que es la ldgica de la oposicidn al G7. Pero, después, hay otros temas de la agenda
gue son mas variados. En empleo, por ejemplo, siempre fuimos aliados con Brasil. En temas

de comercio hemos llegado a coincidir con Australia en posiciones comunes.

Recientemente entrevisté a Marta Novick, del Ministerio de Trabajo, y

justamente también me comentaba esta heterogeneidad de alianzas en materia laboral.
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Claro, en empleo se trabajé con Francia o con Estados Unidos en el Gltimo tiempo. En
la agenda social las cosas funcionan muy distinto. En materia social, Argentina tiene
posiciones de avanzada; progresistas, si se quiere; y en contra de India y China; y ahi tiene a
favor a Francia y Estados Unidos; y objetan China e India. Sobre todo, la India, que mira los

estandares laborales como un territorio donde no quieren que se meta nadie.

Hay otra discusién medio rara que, es la de los tax hevens, donde Argentina fue muy
activa, y donde la alianza también era rara. Francia apoyaba, pero teniamos a Estados Unidos

y al Reino Unido muy en contra. Turquia estaba muy en contra también.
En el caso de Argentina, ¢ EI G20 ocup6 un lugar relevante en su politica exterior?

Si, sobre todo en esta dimension de politica, es un privilegio, para un pais que su
economia, depende el afio, esta entre la posicion 26 y 32, estar entre los 20 es muy bueno. Y
es muy bueno por varias razones. Una de ellas es el acceso a la informacion. Te enteras.
Aungue mas no sea eso. Nuestra capacidad de incidir es baja. Pero te enteras de todo lo que
se esté discutiendo y formas parte de la mesa. Tenes voz. Obviamente que si vos querés lograr
algo, como se intento con los fondos buitre, es muy dificil. Logras que te escuchen. Y eso no
es poco. Lograr que se escuche lo que vos decis no es poco. Porque ahi estamos en un nivel
muy alto de representacion. Tenés Presidentes y Ministros de los top-20. Y tener la
posibilidad que te escuchen ya eso es muy importante. Asi que Argentina transmitid sus
mensajes. Ahora, si pretendés que te abale el G20 en tu lucha contra los fondos buitres cuando
estd Estados Unidos nunca lo vas a lograr ahi adentro. Entonces, vos lo podés vivir como una
frustracion, si miras el vaso medio vacio, o lo podés ver como una gran oportunidad de que

te escuchen todos los demaés, en una sala chica donde hay gente muy importante.
O sea que fue valioso para instalar las tematicas y manifestar las preocupaciones.

Si, en primera medida estar. Estar en la mesa es clave. Desde la perspectiva
diplomatica, lo fundamental es integrar la mesa para, de minima, saber qué es lo que esta
pasando. Y, en base al conocimiento de lo que esta pasando, ya podés tomar decisiones que
te sirvan. Y después, bueno, buscés incidir sumando voces e integrando coaliciones, porque
solo contra el mundo nunca logras nada, en ninguna discusion politica, en ningin ambito.
Entonces, si te interesa mover alguna cosa, tenés que sumar actores y esperar las

oportunidades. Por ejemplo, en el G20, la presidencia es clave. Quién ejerce la presidencia.



Francia, por ejemplo, en 2011 le dio impulso al tema paraisos fiscales porque tenia una
posicion muy jugada en eso y nosotros los ayudamos y empujamos también. O sea que en
esa Cumbre del 2011 hubo resultados significativos. Y despueés, bueno, avanzar en ciertas

discusiones como la tematica social o de empleo.

Hay que considerar que los paises no cambian de postura porque alguien los convence
de que una idea es mejor que otra. Los intereses son tales y en general no cambian. Nadie va
a aceptar nada que vaya en contra de sus intereses. Eso esta en la teoria de las relaciones
internacionales, del derecho, en la economia, en cualquier disciplina. China no va a ceder
porque esté ahi tiene que acordar sino porque hace un calculo de costos beneficios y mirando
el poder relativo y las posibles repercusiones de no hacerle caso a un pedido de Estados
Unidos, decide. Entonces, cuando vos tenés intereses que chocan, como pasa con la mayoria
de los temas de la agenda global, el Foro no te lleva a que se logre un acuerdo. Pero por lo
menos se discute. Y uno quizas gana algo sabiendo qué opina la parte que tiene una opinion
distinta y eso a veces te puede ayudar a mejorar el entendimiento sobre un tema. Y hasta
copiar cosas que hace otro que van en tu linea y te sirve. Ahi entra el tema de las mejores
practicas, etc. Después también hay discusiones técnicas a nivel de funcionarios de linea, ya
sin incluir cuestiones politicas, donde el hecho de estar en contacto, ver como se hacen las
cosas Yy reunirse periédicamente tiene cierto valor. Te puede sumar eficiencia al aprender de
los demas. Pero alli donde hay intereses que chocan, no se resuelve con el acuerdo. Se
resuelven con la fuerza. No tanto la fuerza militar sino la imposicion del poder. Por eso
domina el G7. Porque tiene capacidad para imponer su posicion. Como hicieron con Rusia,
que le impusieron sanciones econémicas. Si te sancionan, tienen instrumentos para dafiarte.
Eso es lo que pasa. Ahi esta la verdad. Esto pasa por relaciones de poder. Pensar que aca uno
va a encontrar una discusién democratica con un esquema de votacion donde gana la mayoria

0 se imponen las mejores ideas, no va a pasar nunca.
Entonces, ¢no te parece que fue democratizador el G207?

Si, respecto del G7 es un avance. Esto es el concepto del G7 llevado a 20. Hay un
cambio relativo. Pero hay que tener ambiciones cortas. Vos antes tenias a 7 y ahora tenés a
20 que escuchan, hablan y deciden. Ahora, no va a suceder que se decida algo que vaya en

contra de los intereses del G7. Por mas que sean 13 contra 7. Pero, de alguna manera, los que
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deciden y tomas las decisiones mas relevantes que afectan a la economia internacional,
escuchan y nos dan la oportunidad de expresarnos a actores que antes ni siquiera nos
escuchaban. Y esa perspectiva puede hacerles modificar cuestiones que después nos
impactan a todos. Entonces, hay que hacer el ejercicio de mirar con realismo. Desde esa
perspectiva, es muy util. Para Argentina es muy atil. Ahora, si tenés ambiciones desmedidas
0 una vision utdpica de como funciona el mundo, te podés decepcionar. Mi postura es méas
bien escéptica. Siempre creo que la distribucion del poder es la variable clave y que los

intereses no se transforman con el dialogo.

Volviendo a Argentina, ¢cual fue la agenda tematica que plantearon? ¢Cuéles
fueron sus prioridades en el Foro del G20?

Depende un poco de cada época. Hubo distintos sherpas y ministros. Distintos niveles
de involucramiento. Pero desde ya que en la vision macro, Argentina siempre apoyo a los
que consideraban que habia que tener una vision mas keyneseana, si se quiere, vinculada con
ideas como la necesidad de expandir la demanda en un momento de crisis. Que, dicho sea de
paso, no se termind de solucionar nunca la crisis. Mas alla de que la crisis financiera se acoto,
la crisis econdmica, no. Y buscar herramientas para reducir la inequidad. Lograr que el
crecimiento fuera inclusivo. Hubo toda una discusion porque habia gente que lo miraba
distinto. Argentina nunca integré el grupo de los que apoyaban los programas de
consolidacién fiscal. Cambi6 el clima y cuando la crisis comenz6 a afectar Europa, los
europeos comenzaron a pedir ajuste fiscal en vez de demanda agregada. Argentina nunca se
inclind hacia ese costado, y siempre estuvo consistentemente del lado de los que proponian
que el Estado fuera muy activo con instrumentos de politica fiscal y monetaria para superar
la crisis. Al mismo tiempo fue un lider en la agenda del empleo con la idea de poner al empleo
en el centro de la agenda macroeconémica no solo como una seccion sectorial sino metiendo
en el principal grupo de trabajo de aspectos econdmicos al tema del empleo. También fue un
eje permanente de las posiciones argentinas el ataque a las jurisdicciones no cooperantes: los
paraisos fiscales. Esos serian los temas centrales. Por su puesto que despues el pais tuvo
posicién en todos los temas. Ademas, hay discusiones que son de coyuntura. Estos fueron los

centrales.



En cuestiones financieras se apoyaron en términos generales las reformas, porque habia
que arreglar el conflicto. Pero en la discusion de coordinacion macroeconémica, habia una
postura muy clara de que las decisiones que se estaban tomando no eran acertadas. Para
resolver un problema estructural de la economia mundial, que tiene que ver con la inequidad
creciente, la falta de crecimiento, la concentracion, habia que hacer otras cosas. Ahi fuimos
una voz que fue mas all& de los que otros quisieron decir. Pero sirvio para que la coalicion
de los promotores de hacer politicas de demanda, incluido Estados Unidos (que en el Gltimo
tiempo miraba la crisis europea con cierta desconfianza respecto de lo que se estaba haciendo
para resolver el tema en Grecia), se articularan detrds de una idea comun. Y Estados Unidos
fue uno de los principales defensores de las politicas de demanda activa. Los europeos

adoptaron una politica mas defensiva.

Entonces hubo aspectos de mucha convergencia con Estados Unidos, en contra de
la opinion generalizada de que habia una confrontacion muy fuerte en todos los temas

de la agenda internacional.

En el G20 no se dio eso. Cada pais tiene un peso relativo y ese peso relativo se refleja
en las discusiones. China y Estados Unidos alzan mas la voz que el resto y eso tiene que ver
con la relevancia que tienen y que les dan los demas. VVos podés tener una posicion contraria
pero la discusién se corta, porque no hay plafon para imponer tu parecer. Esa es una realidad.
Con los fondos buitres Argentina hizo mucho lobby. Trabajé mucho, pero con Estados
Unidos en contra, no se logro instalar. En el fondo lo que circulaba era paguenle a los

acreedores.

O sea que si encontras uno de los paises grandes que recojan el guante de tu

demanda es muy dificil instalarla.

Por supuesto que si. Si eso no pasa, no tenés chances. Pero es asi la politica. Si vos sos
la Izquierda Unida en el Congreso, podés tener el discurso que quieras, pero si no te alids a
un partido que tiene méas votos, los tuyos son intrascendentes. Y aca encima no se define
juntando numero. Acé tenés voto calificado. Estados Unidos, la Union Europea y China
tienen poder de veto. Tal vez podés estirar las discusiones para ver codmo queda el parrafo

escrito. Pero chocéas con limites reales.
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Y, retomando la agenda temdtica argentina, ;donde encontraron aliados?

¢ Quiénes apoyaron las posiciones argentinas? ¢ Lograron formar una coalicion?

El foro de paises emergentes es, desde ya, donde mas coordinacion hay. Y, en realidad,
es una coordinacion suave, porque cada uno dice lo que va a hacer y el resto de los paises
tratan de no complicarle la vida al otro. Es decir, si alguien tiene una posicion muy fuerte
sobre algo, los otros van a tratar de no decir lo contrario. Ese grupo estaba integrado por
todos los emergentes menos Arabia Saudita, que los chinos no los dejaron entrar y Turquia,
con el argumento que era tener un enclave de la Union Europea, debido a sus posiciones.
Después estaban tondos: China, Argentina, Indonesia, Sudafrica, México Brasil y Rusia. Y
la posicion era mas bien no objetar con lo que se proponia en esa mesa. Eso funciond en

todos los foros y para todos los temas de la agenda.

Después, varia mucho segun el tema. Francia fue el méas cercano de los paises del G7,
con mucha coincidencia en temas financieros. Estados Unidos en teméticas de empleo.
Sudéfrica y Brasil eran paises muy cercanos. En temas macro coincidiamos mas con Estados
Unidos que con Europa. En los temas de reformas de organismos internacionales, como la

gobernanza o las cuotas, estdbamos muy alineados con los BRICS.
O sea que el sistema de alianzas fue muy dindmico y variaba segun la teméatica.

Depende, con Brasil siempre hubo mucha cercania y teniamos una posicion
generalmente comun. También teniamos un ejercicio de coordinacion semestral.
Semestralmente: una vez en Brasilia y otra en Buenos Aires, nos reuniamos los dos paises
para coordinar posiciones en temas de G20. Como las caracteristicas de nuestras economias
tienen rasgos similares, habia una cuestion natural que llevaba a tener posiciones compartidas

en muchas dimensiones.
¢ Cual es tu mirada, en términos generales, sobre como actu6 Brasil en el G20?

Ellos pretenden ser un actor regional/global, entonces hicieron un juego mas politico
que nosotros. El nuestro fue mas principista y de intereses. Y ellos, mas alla de los intereses
concretos, entraban en un segundo nivel de negociacion con actores de mas peso, porque
juegan en la mesa chica. No en todos los temas. Pero, en general, estan en la mesa chica. Hay

una mesa grande y una mesa chica. Y ahi es donde se toman las decisiones Gltimas. Y a veces



en esa mesa chica ellos iban con la opinion contraria a la que manifestaron antes. Tienen ese

juego que es el de los que estan en la mesa chica. Pero es légico que suceda eso.
¢ Como fue la coordinacion con el resto de los paises de la region?

Con México siempre fue imposible. Estaba en posiciones antagonicas. Lo que era la
agenda social, la lucha contra los paraisos fiscales, México estaba explicitamente en contra.
Su visién siempre fue mas ortodoxa. Por apoyar a Estados Unidos siempre era mas papista

que el papa.

Ahora en relacion con la inclusion de los que no tienen representacion en el G20,
Argentina hizo cosas. Por ejemplo, Argentina organiz6 una reunion de trabajo donde invit6
a los paises de la regién, a una conferencia sobre el G20, pero se extendi6 la invitacion a
funcionarios de alto nivel de paises de la region. Y eso no era tan comun. En el G20 no se
suelen hacer esas cosas. Y Argentina lo hizo. Hugo Gobbi, que era el Sub-Sherpa, hizo giras

regionales explicando la posicion argentina y dialogando con los paises de la region.

Entrevista a Julieta Grande, Funcionaria del cuerpo diplomatico, integrante del
equipo técnico de la delegacion argentina ante el G20 entre 2012 y 2015. 17/06/2016

¢ Cual es tu vision sobre el G207? ¢ Te parece que es una herramienta util?

Creo que es util para la Argentina por lo que significa participar en un foro donde se
discuten temas de agenda internacional donde se incluyen cuestiones tan amplias que van
desde la coordinacion macroecondémica hasta la crisis politica que implico la anexién de
Crimea y la separacion de Rusia del G8. Los temas van cambiando y la agenda se fue
ampliando. Por ejemplo, cuando salio el libro de Piketty se incorpor6 con fuerza el tema de
la desigualdad y la pobreza y en ese contexto cobr6 mas relevancia nuestra demanda de

considerar la inclusion en el marco del crecimiento econémico.

Entonces, es Util para monitorear cuales son las principales discusiones que se dan y

para tener una voz en ese espacio. También es Util para nosotros para impulsar temas.

Los paises desarrollados, que tienen agenda mas convergente que los emergentes,

suelen instalar temas que se reiteran presidencia tras presidencia.

¢ Como es la metodologia de trabajo del G20?
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Cuando los paises comienzan a impulsar tematicas presentan papers plateando por qué
es relevante incorporar una tematica a la discusion. Luego se crean grupos de trabajo.
Eventualmente surgen planes de accion o compromiso. Posteriormente, se realiza el

monitoreo y la implementacion y asi es como va evolucionando cada tema.

Cuando se llega a la cumbre de lideres ay mucho trabajo por detras. Siempre se trabaja
desde las areas técnicas y se discuten solamente los temas muy relevantes a alto nivel politico.
Pero la decision politica estd planteada de ante mano. En nuestro caso, las prioridades eran
la reestructuracion de deuda y el crecimiento inclusivo. Pero el tema llega a las cumbres
presidenciales con mucho trabajo previo. Por su puesto que los presidentes también hablan

entre ellos para conseguir apoyos. Digamos que las cosas funcionan en dos niveles.

¢ Te parece que el G20 logrd equilibrar en alguna medida las relaciones de poder

entre paises desarrollados y paises en desarrollo o seguis notando fuertes asimetrias?

Creo que se sigue notando la asimetria. La ventaja que aporta el G20, si bien la agenda
contintla dominada por los intereses de los paises desarrollados, es que estén los emergentes
ahi. Cuando los BRICS acttan coordinados como bloque moderan un poco las declaraciones

y las resoluciones.
¢ Los paises se alian en bloques homogéneos?

No, en realidad depende mucho del tema. Hay temas, como el de comercio, donde la
agenda estd dominada netamente por los paises desarrollados. Y, en esa agenda, los paises
en desarrollo tienen una posicion defensiva. Lo que hacen es resistir intentando preservar
temas de interés. Pero lo que pasa con el tema comercial es que China estd muy inclinado
hacia los paises desarrollaos. Obviamente que eso no se da por un acuerdo geopolitico sino
por las caracteristicas del desarrollo industrial de China. Entonces, sin el apoyo de China, es
muy dificil coordinar y equilibrar las posiciones, como si sucede en coordinacion
macroeconomica. Eso lo ves plasmado en que los paises en desarrollo fomentan la
profundizacion de la Ronda de Doha, intentando la liberalizacion de la agricultura mientras
que los desarrollados estan planteando otras alternativas como la profundizacion de acuerdos
regionales. Tal vez hay una salvedad que es los temas de coordinacién macroeconémica

donde suelen estar los emergentes alineados por un lado y a los desarrollados de otro. Pero



no se explica por alianzas politicas o cuestiones ideoldgicas sino por como afectd la crisis a

los paises desarrollados y como afectd a los paises emergentes

¢y €so que se plasma en los documentos implica medidas para los paises que
acuerdan en el G20 o es una cuestion del orden simbdlico que expresa la vision el mundo

que se impone?

Depende el tema: en los temas de comercio, se influencia politicamente, pero las
resoluciones no tienen un efecto directo. Pero en temas financieros o de coordinacion
macroeconomica si hay medidas puntuales. En coordinacién macroecondémica hay planes de
accion donde cada pais establece metas de déficit fiscal, crecimiento econémico, relacion de
deuda sobre PBI, etc. Hay compromisos cuantificables. Eso tiene repercusion porque implica
monitoreo del estilo peer review. Si bien no hay sanciones, nadie quiere quedar frente al resto

como un incumplidor.

La agenda financiera también es muy completa y con muchas medidas por detras, en
lo relativo a estandares de supervision, implementacion de los acuerdos de Basilea,
regulacién, derivados, etc. Nuevamente, se establecen plazos y se realizan evaluaciones
cruzadas. En materia de regulacion financiera son muy palpable todas las medidas que tomd

el pais.

¢ Consideras que en el canal de Sherpas se ven menos avances que en el canal

financiero?

Lo que pasa es que las discusiones son distintas. En sherpas tenés altos representantes
politicos y las discusiones estdn muy atravesadas por cuestiones de alta relevancia politica
para cada pais mientras que en finanzas las discusiones suelen ser mas técnicas. Hay mucho
de letra chica se discuten, por ejemplo, las medidas para regular el mercado de futuros. Como
eso implica mas bien cambios del orden regulatorio, los objetivos son mas faciles de lograr.
En cambio, si lo que discutis es como combatir el desempleo, entran méas temas en el debate
y se vuelve mas politico. Si tu objetivo es de crecimiento econémico, es mas discutible como
lograrlo. Hay que considerar también que el G20 se montd sobre una estructura ya existente
de discusiones de temas financieros, por lo cual el canal financiero lleva muchos afios mas
de existencia y tiene procesos mas consolidados. Ademas, la cuestién de los compromisos

cuantitativos es relativamente nueva. Comenzo a surgir hace dos afios mas o menos. En
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Australia surgieron compromisos como, por ejemplo, elevar el crecimiento econémico
mundial en 2% en los proximos tres afios o incrementar la incorporacion femenina al mercado
de trabajo. Antes no habia compromisos concretos que fueran contrastables contra resultados.
También esta el monitoreo respecto de no innovar en medidas comerciales, el cual siempre
da mal. Es decir que se suelen implementar medidas proteccionistas. Por eso también el
monitoreo despierta opiniones encontradas en el sentido que surgen los interrogantes del
estilo: ¢realmente queremos monitorearnos entre nosotros? ElI G20 también pierde prestigio

cuando las evaluaciones dan mal.

El tema comercial pareceria ser una constante en las preocupaciones del G20. De
hecho, se observa su inclusion transversalmente en todas las resoluciones del Foro.
¢ Consideras que eso se explica por ser un interés de los paises desarrollados dado su

interés por la liberalizacion del comercio y las inversiones?

Si, pero es interesante también considerar que ese tema vuelve aparecer este afio con el
liderazgo de China, cuando previamente podiamos imaginar que China podia llegar a inclinar
la agenda hacia tematicas de desarrollo. Si bien tiene elementos de desarrollo, estos no son
tan innovadores. Arrastra lo que viene de agendas anteriores. La agenda desarrollo de China
se basa en la agenda 2020 de la ONU. Es una agenda ajena al G20. No se incorporan temas
adicionales. China propuso padronizar las politicas de inversion, cosa que uno no se
imaginaria que surgiria de un pais en desarrollo. Cuestiones del estilo “creemos reglas,
subscribAmonos a principios” son acciones mas emparentadas con los paises desarrollados

teniendo como fondo de apoyo a la OCDE.
¢Pero no tienen los TBIs detras para garantizar eso?

Bueno, pensemos cdmo se plantea una agenda de inversion: desde el punto de vista de
un pais en desarrollo, probablemente mediante incentivos, regulaciones o fondos de ayuda.

No vas a encontrar casos donde se proponga crear principios regulatorios a nivel mundial.

El G20 incorpora paises a la toma de decisiones, pero muchas veces siguen tomando
las decisiones los desarrollados. Cuando ves el perfil de muchas de las comunicaciones
también se decanta quiénes son los que estan por detras impulsando. Pero se otorg6 una voz
y de cierto modo estdn matizadas las decisiones. En todas las resoluciones se insta a EE.UU.

a gque tome las medidas para habilitar los cambios en las instituciones multilaterales de



crédito. Ahora, no es que Estados Unidos hizo las reformas porque el G20 presioné. Lo hizo
este afio después de mucho tiempo dado que los acuerdos se dieron en 2010. No hay

resultados tan concretos.

En la agenda de desarrollo, que se supone que es la agenda mas relevante, justamente,
para los paises en desarrollo, se observan muchos temas y pocos resultados. Programas piloto
de educacion, infraestructura o energia que no terminan en nada. Esto que se inici6 con la
presidencia coreana fue muy ambicioso, pero se materializd6 muy poco. Habia compromisos
de aportes de capital que no fueron cumplidos. Incluso cuestiones que implicaban pequefias
concesiones fueron incumplidas, como bajar aranceles a productos de exportacion de paises

menos desarrollados.

¢Ahi se ve un poco esta divergencia? Me refiero a que cuando los temas son
prioritarios para los paises desarrollados, como la reforma financiera, se observan
cambios en el corto plazo mientras que cuando las medidas son promovidas por paises

en desarrollo muchas veces se estancan.

Si pensamos en los logros de los paises emergentes, se podria destacar, en la parte
financiera, algunas propuestas de los BRICS, que incidieron en las regulaciones que
surgieron del canal financiero y para que las declaraciones del G20 representaran sus
necesidades de politica. Hay que ver matices. Cuando ves resoluciones que vez de decir
“hagamos consolidacion fiscal a secas” dicen “hagamos consolidacion fiscal sin descuidar el
crecimiento econémico con creacion de empleo” ves que hay preocupaciones de paises en

desarrollo que se vieron contenidas.

Yendo a la cuestion de la Argentina, en ese tipo de aspectos se ven nuestras iniciativas.
Tenemos todo lo que tiene que ver con reestructuracion de deuda que, desde mi Optica, es un
gran logro porque era contrario a un interés muy fuerte de varios de los paises desarrollados
como el Reino Unido o Estados Unidos. Se logro incluir en la agenda desde un aspecto mas
técnico como: “hay que analizar las clausulas de los bonos”. Pero en la declaracion se lideres

se fue mas alla de lo técnico.

¢ Consideras que respecto del tema de los fondos buitres y los procesos de

reestructuracion de deuda soberana efectivamente se logré algo?
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Depende qué se planteé como objetivo. Si alguien pretendia que el G20 le ordene al
Juez Griesa que revierta su fallo era obviamente desmesurado. Creo que el objetivo era darle
visibilidad al tema mas alla de la dptica financiera. Y evidentemente eso se logro. Se logro
instalar el tema en la agenda. Se tocaba en todas las reuniones de trabajo y desde ese lugar
fue un éxito. Logramos lo que se podia lograr en ese &mbito. Hay que considerar que la
posicion de los paises desarrollados en un principio era que no debia ser un tema a abordar
en el G20 sino en el FMI. Entonces, lograr que se mencione, que exceda la cuestion técnica
de lo contractual o regulatorio y que se consigne en las resoluciones, no es menor. No ayudo
a resolver la disputa con los buitres a nuestro favor, pero era irrealista pensar que desde el
G20 se iba a resolver. Rusia tomé el tema, Brasil tomé el tema. Plantear otro tipo de
ambiciones era desmesurado. El G20 es un foro mas bien de coordinacién y discusion y se

dio la discusién politica.

Otro tema donde se vieron buenos resultados es el de la informalidad, que se dio en el
grupo de empleo. Acé los emergentes no estan alineados porque India y China no acompafian
todo lo que tiene que ver con la informalidad o los derechos sindicales. De otro lado estan
Argentina y Brasil y desarrollados como Francia que le da un peso importante a los derechos
laborales y sociales. En empleo logramos introducir temas importantes como distribucién del

ingreso, que se discutié en 2015, lo cual es algo sin precedentes.

También se impulsé el tema del crecimiento inclusivo considerando su importancia a
la par de su caracter sostenible fuerte y balanceado. La linea del crecimiento inclusivo con
creacion de empleo fue un trabajo de hormiga de la Argentina. Nuevamente, puede surgir la
pregunta de cudl es el resultado concreto. Para mi instalar los temas y que sea valido hablar
de algo que antes no se discutia y distaba de ser una cosa obvia no es menor. Se empieza por

instalar el tema. Tal vez algln dia se pueda establecer un indicador cuantitativo.

También se trabajo en la coordinacién de la agenda laboral y la econdémica para que la
consolidaciéon fiscal no genere desempleo. Son discusiones que antes no estaban. Dar la
discusion y lograr que un tema se instale es casi lo maximo a lo que se puede aspirar para un
pais como Argentina. No somos Estados Unidos la Unidn Europea, ni China. Dado nuestro

peso relativo, nuestra capacidad de presidn es menos significativa.



Vos participaste de las reuniones de coordinacion con Brasil y seguiste de cerca
su evolucion en el G20 ¢qué evaluacion hacés de su desempefio en el G20 y su relacion

con Argentina?

Bueno, estuvo muy cerca de Argentina hasta principios de 2015. Con el segundo
mandato de Rousseff cambio fuertemente la orientacion de la politica econdémica. Brasil se
corrid mucho a la ortodoxia corriéndose de las politicas sociales y de ampliacion del mercado
interno del periodo de esplendor de los afios de Lula. Sumado al fin de los precios altos de
los commaodities como el hierro o la soja que son pilares para Brasil. Hicieron un ajuste fiscal
con politicas monetarias contractivas ortodoxas y eso se vio reflejado en la agenda del G20
de Brasil. Fundamentalmente en lo financiero y de coordinacion macroeconémica. Ese

fenémeno desencadend cierto distanciamiento.

En Comercio, apenas empezaron las reuniones presidenciales, en 2008, Brasil tenia una
posicion a favor del desarrollo. A lo largo de los afios y con la eleccion de Azevedo en la
OMC, Brasil fue moderando su discurso. Sin embargo, en comercio hubo mucha

coordinacion. También en desarrollo.

Se mantuvo en algunos temas historicos como la agricultura, pero suavizaron el tono.
Dicho esto, en casi todos los temas de agenda hubo coincidencia. Pero Argentina siempre fue
un poco mas combativo que Brasil. En materia de coordinacién macroeconémica Brasil se

alineo con los BRICS. En desarrollo y en energia también estuvo coordinado.

Nosotros haciamos reuniones de coordinacion con Brasil, donde poniamos en comin
todos los temas de agenda. Y realmente no habia temas donde hubiera intereses radicalmente
contrapuestos. Tal vez si hay matices, pero nada determinante. Siempre hubo apoyo mutuo.

¢ Te parece que Brasil representa intereses regionales?

Brasil representa claramente intereses nacionales. Esto se ve por ejemplo en la agenda
de corrupcién. Nosotros hicimos algunas propuestas. El Gnico pais que representa intereses
regionales es Sudafrica. Yo creo que ni Argentina ni Brasil ni México representan una
posicion de América Latina porque Meéxico tiene una vision radicalmente opuesta por
cuestiones de acuerdos regionales, esferas de influencia, etc. Cuando México ocupé la

presidencia plate6 una agenda fuertemente ortodoxa.
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¢ Qué rol juegan las presidencias en el G20?

Respecto de las presidencias, los mecanismos de toma de decision se volvieron cada
vez menos democraticos. Hasta Rusia, la practica era que se negociaba la letra de los
comunicados hasta llegar a un consenso. A partir de Australia, cambi6 el mecanismo pasando

del consenso a que la presidencia aceptaba o rechazaba los cambios sugeridos.

Para finalizar, me gustaria preguntarte si le ves futuro al G20. Muchos analistas
dicen que el G20 esta siendo una excusa para realizar reuniones bilaterales entre

presidentes, pero perdid su rol de coordinacion macroeconémica.

Lo que pasa es que en parte el rol principal del G20 que era la coordinacién
macroecondmica en un contexto de crisis estd agotado. Cuestiones como las medidas
proteccionistas en comercio, las devaluaciones competitivas o lo que puede afectar de la
politica monetaria o financiera y fundamentalmente de paises con fuertes implicancias
sistémicas, disminuyen en cuanto a su incentivo para coordinar una vez superado el momento
de crisis. Digamos que hay menos incentivos para darle prioridad a los compromisos grupales

por sobre los intereses nacionales.

Otra cuestion tiene que ver con que el G20 se expandié mucho en ejes tematicos y
compromisos, lo que hace mas dificultosa la coordinacion y el cumplimiento de los objetivos.
Si tenés 500 compromisos que van desde el cambio climético hasta los derechos laborales es
mas dificil coordinar. El que mucho abarca poco aprieta. Tampoco hay plazos establecidos
para implementar medidas. Muchas veces se genera un compromiso, por ejemplo, mejorar
los niveles de empleo juvenil. Qué es lo que hacen los paises: en vez de generar nuevas
politicas, listan la oferta de politicas publicas que ya tienen. En vez de adecuarse al G20

buscan acomodar el G20 a lo que ya hicieron o lo que ya definieron hacer a futuro.

La falta de impacto y la diversidad de planes de accién dificiles de monitorear
repercuten en el prestigio del G20. Entonces, con una credibilidad discutida, promesas
incumplidas, y cambios que no lograron revertir ninguno de los principales problemas

sistemicos, la vision general no es alentadora.

Pero si bien esa lectura es compartida, hay discrepancia respecto de como seguir. Qué se hace
con una agenda tan grande. Qué hacer con los objetivos incumplidos. Avanzar en un

monitoreo exhaustivo implicaria transparentar que los resultados no fueron buenos. Sacar



temas de agenda una vez que fue incorporado no es bien recibido politicamente. Imaginate

si sacés la tematica de la corrupcion una vez que lo incorporaste. CoOmo seria recibido.

Entrevista a Pablo Ldopez, Secretario de Finanzas del Ministerio de Economia y
Finanzas Publicas de la Nacion ente 2014 y 2015. Coordinador de la delegacion

argentina en el track de finanzas del G20. La entrevista fue realizada el 17 de junio.
¢ Cual fue tu rol en el G20?

Yo participé de dos ediciones: Australia y Turquia, trabajando desde el canal
financiero. Asi que mi experiencia es acotada. Se limita a esos afios; 2014 y 2015. Durante
esos dos afios yo coordiné los grupos de trabajo financieros, pero no participé de todas las
reuniones porque a veces por cuestiones domeésticas me veia impedido de viajar. Sobre todo,

en el caso de Australia, porque se perdia mucho tiempo con los viajes.

¢Cual es tu vision sobre el foro? ;Qué evaluacion hacés de la experiencia? ¢te

parece que es una herramienta Gtil?

La respuesta requiere complejizar un poco el andlisis. Como primera medida, te diria
que si, que es util. Dicho esto, creo que hay que matizar un poco la respuesta. Depende de un
monton de cosas. Depende cada momento histérico. Depende de cada pais. Un posible
analisis podria ser si el G20 fue atil lograr cumplir los objetivos que se propuso. Otra cuestién
es si fue Gtil para los paises miembros. Por ejemplo, para Argentina tiene utilidad el hecho
de participar del G20 en si mismo. Entonces, me parece que es Util porque es una instancia
en la que veinte economias del mundo de las mas importantes se sientan a discutir y eso
siempre genera algo. Después, de acuerdo con los momentos, puede tener mas o menos
impacto. En el periodo que a mi me tocd tener responsabilidad, no tuvo demasiado impacto
en la practica si pensamos en términos de coordinacion macroeconémica global. Si creo que
tuvo un rol mucho mas importante entre 2008 y 2010 durante el momento mas algido de la
crisis global. En ese contexto se dieron discusiones en el G20 que sirvieron en la préactica
para la coordinacion. Uno puede pensar que lo que hubo fue cierta coincidencia en lo que
habia que hacer para salir de la crisis y, por lo tanto, eso se plasmo en una coordinacion. Yo
creo que después de 2010 perdié un poco ese caracter, pero no tanto porque hubo menos
discusion sino porque hubo menos coincidencia. Empezé a dominar una vision contraria a

las politicas expansivas. Comenzo a predominar lo que los paises avanzados denominan
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politicas de cambio estructural que basicamente consiste en politicas de ajuste. Entonces,
empezo6 a predominar esa vision, pero a medida que avanzan los afios no se observa una
salida de la crisis: 2011, 2012, 2013, siguen siendo afios de crecimiento muy lento,
estancamiento, alto desempleo. Y en ese momento es cuando yo entro a trabajar de primera
mano con este tema, donde muchos paises empiezan a plantear la necesidad de implementar
politicas contra-ciclicas de fomento a la demanda y al empleo, entre ellos Argentina, que en
realidad nunca habia abandonado esa vision. Pero muchos paises retomaron esa posicién y
se abrio una discusion entre los que planteaban las politicas de fomento a la demanda y
aquellos que sostienen la idea de las reformas estructurales, con la Unién Europea
encabezada por Alemania, que se mantuvo muy fuerte en esa posicion. Estados Unidos,
contrariamente, comenzo a manifestar posturas en favor de las politicas de demanda agregada
y muchos paises comenzaron a acompafiar. Esta discusion no tuvo una vision clara que fuera

dominante. Entonces la coordinacion funcioné menos al no haber coincidencias.

Entonces, de acuerdo con tu anélisis ¢las politicas expansivas que Argentina
siempre promovié cobraron mayor relevancia cuando EE.UU. las adopt6 como propias
¢Las iniciativas se sostienen sobre la base del acompafiamiento de los paises

desarrollados?

A medida que vas ganando adeptos tus iniciativas tienen mas visibilidad. Es obvio que
necesitas que un pais desarrollado acompafie tus iniciativas para que tengan mas peso. Esta
claro que Estados Unidos es determinante. En el grupo de los que apoyan las politicas de
demanda encontramos a los BRICS (a pesar que cuando uno ve la politica doméstica que
implementan no es necesariamente asi) pero si demandan politicas expansivas a los paises

desarrollados.

El G20 se constituye para abrir el juego en la toma de decisiones a los paises
emergentes porque estaba relativamente agotado el ciclo de gobernanza del G7 con un
grupo muy pequefio de paises desarrollados tomando las decisiones mas relevantes. Al
constituirse el G20, ¢ Te parece que se democratizd la gobernanza o siguen siendo

definitorias las decisiones de los desarrollados?

Hay decisiones que hacen a la economia global que la siguen tomando los paises

desarrollados. Pero también hay muchas decisiones que no se pueden tomar sin China por el



peso de su economia. Es imposible desconocer eso. En la etapa que yo estuve, al menos, lo
que se acuerda en el G20 no necesariamente deriva en decisiones de los paises. Cada pais
intenta acomodar las politicas internas que toman a los objetivos generales del G20. Cada
pais acomoda sus politicas a lo que se acuerda en el G20 y no lo que se acuerda en el G20 a
las politicas que implementa. Eso se ve muy claro en las presidencias. Australia hizo un uso
muy fuerte de esto. Es claro como us6 el G20 para avalar su discurso interno. Esto no quita
que en ciertos momentos es una instancia valorable de discusion y coordinacion, pero tiene
resultados cuando hay coincidencia, como en el epicentro de la crisis durante 2008 y 2009,

sino es mas dificil.

Yendo un poco a la Argentina ¢qué intentaron poner en discusién en el track

financiero del G20?

Hay varias cuestiones. Una de ellas es que llevamos nuestra vision respecto de la crisis.
Nosotros consideramos que no hubo una salida de la crisis. La economia mundial sigui6 en
crisis con un crecimiento lento, sin creacion de empleo y con un leve impacto sobre la
demanda. En ese sentido, un objetivo central fue tratar de marcar esto para intentar que la
agenda de los paises desarrollados contemplara alternativas a las politicas ajuste o reformas
estructurales y la necesidad de fomentar la demanda. Nosotros entendiamos que era la Unica
posibilidad de salir de la crisis y que los paises en desarrollo pudieran tener un impacto
favorable respecto del comercio global. Intentamos marcar muy fuerte la necesidad de

fomentar politicas expansivas para enfrentar la crisis.

El segundo punto es el tema de politicas que combatieran la desigualdad a nivel
mundial. No s6lo porque los indicadores de desigualdad se fueron acelerando cada vez més
con la “salida de la crisis” sino también como politica de demanda agregada. Por medio de
las politicas de inclusién se alimenta el crecimiento. Y esa es una discusion que también
logré Argentina que tuviera mas relevancia. Hoy hay toda una discusién sobre la relacion
entre el crecimiento y la inclusion que derriba el mito que el crecimiento per-se genera mejor
distribucion del ingreso por el efecto derrame, sino que, por el contrario, las politicas de
distribucion del ingreso y combate a la desigualdad no s6lo son buenas per-se por la

distribucion del ingreso sino porque fomentan el crecimiento.

127



La agenda laborar también fue muy relevante. Nosotros planteamos que la creacion de
empleo no podia ser algo separado a la macro. Intentamos integrar el canal de trabajo con la

agenda macro.

¢Qué consideracion tenés respecto de lo que el G20 resolvio en materia de

regulacion financiera y lo que se implementé en el marco del FSB?

Respecto de la discusion sobre la arquitectura financiera internacional, los avances
dejan mucho que desear. Nunca se avanzo demasiado. Tampoco hay un interés muy fuerte
en hacerlo por parte de la mayoria de los paises. Cuestiones que a nosotros nos interesaban
como la regulacién de los flujos de capitales o cdmo hacer para que los organismos
internacionales tengan un rol méas activo que el que tienen, que profundicen la regulacion,

gue se comprometan mas con el financiamiento de proyectos de infraestructura.

Respecto del tema de las calificadoras de riesgo y las guaridas fiscales, ¢qué

posicion tuvieron?

Lo que empez0 a pasar, que es desastroso, es que los bancos multilaterales comenzaron
a replicar légicas de bancos comerciales. Eso va en contra del espiritu de los bancos
multilaterales dado que se aportan de las politicas de fomento al desarrollo, dejando de
ofrecer crédito a proyectos no tan rentable en el corto plazo o con retorno social y no
financiero o incluso que ofrezcan financiamiento cuando el sector privado no les presta a los
paises para ocupar un rol contra-ciclico. Nosotros planteamos que Argentina nunca defaulted
con los organismos internacionales. Siempre sigui6 pagando sus deudas. Entonces, ¢Por qué
le ponian a Argentina una baja calificacion cuando con ellos nunca hubo default y es muy
poco probable que lo hagan? Entonces, como replican la légica de los bancos comerciales,
que se guian por las calificadoras de riesgo privadas, lo que va pasando es que van teniendo

una dindmica pro-ciclica y que no favorece a los paises en desarrollo.

En esa posicion, ¢encontraron aliados? ¢Pudieron conformar una coalicidén para

fortalecer la posicion nacional?

En cada posicion siempre hubo algun aliado. En el tema de las calificadoras de riesgo,
México siempre estuvo en la posicién contraia, como en muchos otros aspectos en que
siempre fue la voz cantante de los paises desarrollados entre los paises en desarrollo. India,

Sudafrica y otros paises acompariaron, pero siempre tuvimos la posicion més fuerte y activa



en este tema. Las calificadoras de riesgo nunca fueron muy simpéticas con la Argentina, a

pesar que no tenian muchos elementos para actuar asi.

Respecto de la disputa con los fondos buitres, ¢,como fue la experiencia en el G20?

¢ Qué intentaron plantear?

Hay un antes y un después de julio de 2014, cuando la Corte Suprema de EE.UU.
rechaza el caso argentino quedando firme la sentencia de Griesa. Hasta ese momento, el tema
de reestructuraciones de deuda no estaba tan en agenda. La cuestion de la falta de mecanismos
para que esa discusion se pudiera llevar adelante de manera ordenada y equilibrada tanto para
la parte deudora como para los acreedores. A pesar que Argentina lleva permanentemente el
tema a la mesa, hasta ese momento no habia cobrado relevancia. Pero este analisis requiere
correrse un poco del G20 para entender como actla el G20. La vision que prima es que
Argentina es un defaulteador compulsivo y serial, que los fondos buitres son
contraproducentes para la arquitectura financiera internacional, pero que son dos actores
“rancios” del mercado internacional que se encontraron. Esta fue la posicién predominante
hasta junio. Ahi hubo un punto de inflexion. A partir de ese momento, lo que empez0 a pasar
fue que el tema adquirié mucha relevancia por su propio peso, pero también por la politica
agresiva que adoptamos para llevar nuestra posicion a todos los d&mbitos diplomaticos y
financieros. En el G20 se integr6 a la agenda dado que se entendié que maés alla de los
problemas especificos de Argentina, la decision que tom¢ la justicia de Estados Unidos era
peligros y les daba un poder enorme a los fondos buitres. Con lo cual ahi empez6 a cobrar
relevancia la tematica. En 2014 fue declamativo. Se planetd como objetivo trabajar en
soluciones para 2015. Posteriormente, los paises méas desarrollados, como: Alemania,
Estados Unidos, Reino Unido o Japdn, lo que planteaban era que era un tema que tenia que
estudiar el FMI y que ese era el 6rgano que debia proponer soluciones. Y que las soluciones
debian venir por el lado de la mejora de los contratos de deuda. La posicion de Argentina y
muchos de los paises en desarrollo era que habia que generar mecanismos supra-nacionales.
Lo que se llama la solucion estatutaria, en contraposicion a la solucion contractual. Esta

preocupacion se ve en las soluciones.

Nosotros planteamos que el ambito de discusidon no se podia limitar al FMI, sino que

habia que abrir la posibilidad a discutir esta cuestion en todos los foros internacionales y que
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la ONU era un &mbito més propicio dada su gran representatividad a nivel mundial. Entonces,
los dos procesos se dieron en paralelo. Las discusiones fueron avanzando y en el G20 se
fueron reflejando las discusiones que cada pais tenia en Naciones Unidas. Si vos te fijas
cuéles son los paises que estuvieron en contra de la Resolucion que voto la ONU respecto de
los principios de reestructuracion de deuda soberana, fueron los mismos que en el G20 se
opusieron a que las discusiones respecto de este tema se dieran en el FMI y no se dieran
respecto de estatutario sino de lo contractual. Ahi encontramos a Alemania, Japon y Estados
Unidos.

¢Y la Unién Europea?

No siempre tuvieron una opinion convergente respecto del resto de los del G7. Po
ejemplo, Francia, apoyé mucho nuestra posicion y empujo bastante para que esta discusion
se diera en el G20. Francia tiene un interés especial a partir del Club de Paris. Ellos tienen
una posicién muy marcada respecto de la forma en que se discuten los defaults y las
reestructuraciones de deuda y les interesa mucho, porque los fortalece como prestamistas
frente a otros competidores por el mercado de créditos. EI Club de Paris diria que es lo
contrario a cdmo se solucionan los problemas de deuda cuando un pais entra en default frente
a como funciona la legislacién de Estados Unidos, donde los acreedores privados negocian
individualmente con el pais o por medio de la justicia. En el Club de Paris se juntan los

acreedores y se negocia con el conjunto aplicando los acuerdos a todos por igual.

En 2015 el tema continud estando presente, pero no hubo tanto avance por esta
discusidn entre los paises que querian boicotar los avances en la ONU y los que insistiamos
con continuar este proceso y queriamos apalancarlo en el G20. El saldo es que el G20 no
sirvid para apalancar, pero si sirvio para poner el tema en agenda, para problematizar y darle
visibilidad. En ese sentido fue exitoso, pero se quedo corto a la hora de plantear soluciones,
sobre todo por la falta de interés de los paises avanzados. Los que son jurisdiccion para la
emision de deuda. Japon, Reino Unido y Estados Unidos. La discusion avanzo tanto que una
institucion como ICMA, que es la entidad més importante que nuclea actores privados del
mundo financiero, sacé un documento para redisefiar lo que se interpreta como pari passu y
que en los contratos de deuda se incluyeran clausulas de accion colectiva mas fuertes. A partir

de ahi, varios paises comenzaron a emitir deuda con este nuevo esquema. Ahi se abre otra



discusion y es si esas reformas eran suficientes. La vision de los paises desarrollados era que
habia que seguir buscando mecanismos para mejorar los contratos. La nuestra es que era
insuficiente, porque justamente los buitres se dedican a buscar agujeros en esos contratos.
Imaginate que las nuevas emisiones dicen en los prospectos lo que es el pari passu y todo lo
que no es. Por otro lado, eso no resuelve la deuda previamente emitida que asciende a los
US$ 800 mil millones. Béasicamente en esto consistio la discusion en el G20. Centralmente,
los paises que son emisores de deuda teniamos una postura y los que son jurisdicciones de
deuda otra. También hay factores de politica doméstica. Brasil cambia drasticamente durante
el segundo gobierno de Dilma. Brasil, desde que se va Mantega y asume Levi deja de ser
aliado de Argentina en varios temas como, por ejemplo, politicas fiscales y contra-ciclicas y
también en el tema deuda que, si bien no es que adoptd una posicidn contraria, dejo de ser

activo.
¢Y China respald6 a Argentina?

China comprendié nuestro tema y siempre tuvimos buena relacion, pero diria que méas
gue China nos apoy6 Rusia. La relacién financiera con China fue excelente, pero en el G20
sus discusiones pasaban por otro lado. Muchas veces tenian discusiones bilaterales con

Estados Unidos.
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