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La politica exterior argentina puede abordarse desde diversas variables
explicativas que han dado cuenta de ciertas constantes o fuerzas profundas
gue han moldeado y contribuido a su posicionamiento y estrategia regional e
internacional. La caracterizacion de la politica exterior argentina como carente
de criterios, fundamentos, erratica e inconstante (Puig, 1984; Escudé, 2005;
Russell y Tokatlian, 2013) o aislada del mundo (Russell, 2010; Escudé, 2009;
Pérez Llana, 2010) responde frecuentemente a un desenvolvimiento circuns-
tancial imbuido de los procesos complejos, pero también de las percepciones
y liderazgos personales de quienes estan al frente del ejecutivo.

En virtud de ello el relacionamiento argentino desde la crisis de 2001 ha
mostrado correspondencias con diversos quiebres en el plano interno al
tiempo que ha sido producto de las diversas estrategias que posibilitaron y/o
restringieron su posicionamiento en la arena internacional, sus condiciona-
mientos, contingencias y accionar.

Examinar nuestro relacionamiento externo partiendo de estas premi-
sas, seguramente nos invada de ciertos elementos que al analizarlos en con-
junto arrojen hipétesis de trabajo sobre las lineas que si pueden sostenerse en
un continuum propio de nuestra manera de “hacer politica exterior”; al mar-
gen del reconocimiento de matices e instancias intermedias propias de cada
gestién al mando del ejecutivo y que marcan su propio ‘estilo’.

Afirmamos esto en virtud de reconocer que el punto de partida que sos-
tiene nuestro analisis entiende la politica exterior en base a un marco tedrico
definido, que clarifica sus objetivos, sus dificultades y desafios, asi como el
campo de accién desde el cual se construye dicha politica. En otras palabras,
un conjunto de conductas, actitudes, posiciones, decisiones y/o acciones que
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se adoptan por parte de un Estado con ciertos objetivos concretos, basados
en un proyecto especifico y donde se conjuga el poder de negociacién inter-
nacional de acuerdo con los condicionantes o factores de situacién tanto in-
ternos como externos (Veldzquez Flores, 2007, p. 20).

Por lo tanto, sosteniendo que la politica exterior es una politica publica
y que, por lo tanto, es concebida como un area de actividad gubernamental
donde se combinan intereses, percepciones y conductas de la propia actividad
de gobierno, asi como de las vinculaciones con otros actores -principalmente
pero no exclusivamente, otros Estados-. (Lasagna, 1995). Esta linea de trabajo
abordé los aspectos derivados del entramado politico doméstico en la formu-
lacién y elaboracion de la politica exterior (Sanchez, 2010, 2013; Miguez,
2010), pero indagando sobre el valor de ésta en términos de coherencia y co-
rrelacidon en su implementacion a nivel internacional. Sin dudas, la necesidad
de incorporar el cambio al estudio de la politica exterior se entendié como un
aspecto que enriqueceria el debate entre los analistas reforzando las areas
comunes y dando luz sobre los elementos nodales distintivos de nuestra poli-
tica exterior.

Respecto a este argumento Diamint (2003) introduce una critica a la ne-
cesidad de encontrar un eje continuidad/cambio para analizar la politica exte-
rior, sobre todo desde el retorno a la democracia. Para la autora, la estabilidad
de la politica exterior, asi como su principal logro mas alld de esta dialéctica,
responden al establecimiento y fortalecimiento de la democracia en el pais;
situacion invariable entre los diversos tonos que han caracterizado a las admi-
nistraciones desde aquel entonces. Estudios mas recientes colocan al debate
cambio/continuidad en la politica exterior de los paises latinoamericanos prin-
cipalmente por la variabilidad en la ideologia de los presidentes (Merke, Rey-
noso, Schenoni, 2020)

Empero, debiéramos resaltar que mas alla de la variedad o continuidad
de politicas a través del tiempo el escenario internacional, como la arena
donde se desarrolla la politica externa, ha sufrido numerosas instancias de
transformacion. Si ese espacio se vuelve complejo, fluido, dinamico, pero al
mismo tiempo fragmentado e incierto, obliga a mantener ciertos pardmetros
de adaptabilidad y flexibilidad para que prosperen las estrategias definidas en
términos de politica exterior.

Aquello que otrora Tomassini (1991) entendiera como los desafios para
las politicas exteriores latinoamericanas, parecieran haberse transformado en
significativos elementos para el estudio y elaboracion de dichas politicas: com-
prender la necesidad de cambio como un estado normal de las relaciones in-
ternacionales; la complejidad del escenario contemporaneo, la multiplicidad



20 afios no es nada: autonomia y globalismo en la politica exterior argentina (2002-2022)
Victoria Zapata /121

de agendas internacionales, de actores e interlocutores; el dilema de la incer-
tidumbre y la necesidad de previsidon que convierte en urgentes casi todas las
problemdticas que aquejan a los paises latinoamericanos; la creciente influen-
cia de los intereses internos en la elaboracidn de la politica exterior, tanto pro-
pios como de los paises que se definan como parte central de nuestro relacio-
namiento externo.

Algunos trabajos consideraron que la politica exterior argentina intenté
“un nuevo tipo de insercidn o relacionamiento” ya sea por el quiebre del mo-
delo globalista (Russell y Tokatlian, 2003) o bien por el fortalecimiento de la
democracia (Calle, 2008) pero sin atender a las pautas concretas para un ejer-
cicio estructural, constante y de largo plazo. Siguiendo estos andlisis se en-
tiende que la politica exterior ha tenido caracteristicas erraticas, reactivas,
confrontativas en la mayoria de los casos, lo que ha dado como resultado una
imagen negativa, de poca confiabilidad y confianza externas.

Ahora bien, una perspectiva respecto de las variables consideradas en
cada uno de los capitulos de la presente obra podra demostrar que lo que en
ciertos casos puede verse como un quiebre, no es mas que un mero cambio
de estilo y que muchas diferencias terminan diluidas en lo cotidiano. El recorte
temporal abordado, da cuenta de algunas estrategias de relacionamiento ex-
terno mediadas por una tension constante y que se concibe permanente
desde el retorno de la democracia a nuestros dias: un modelo de tipo autono-
mista, con privilegios de socios regionales la cooperacidn, el desarrollo y un
posicionamiento con margenes de maniobra en el escenario internacional, y
otro modelo con caracteristicas de insercidn restringida con la potencia hege-
monica, principalmente Estados Unidos, que retrocede en los lazos regionales
con algunos tintes dependentistas y de subordinacién?®. Ambos modelos no
se entienden per se como dos lados inescindibles de un binomio, o meramente
excluyentes sino como parte de un entramado socio politico constitutivo de
nuestra construccién identitaria, que por momentos lleva adelante un com-
portamiento pendular?® de nuestra politica exterior.

Estos analisis han sido parte de una de las fuentes mas importantes de
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el andlisis de la politica exterior argentina desde la redemocratizacion 1983-2011. Coordinacién general de
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visién postestructuralista de la politica exterior peronista: Las fuentes internas de su identidad, Revista
CONfines, vol.10, n.20, pp.91-116. ISSN 1870-3569.
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la labor realizada por el equipo del Centro de Reflexién en Politica Internacio-
nal (CeRPI) del Instituto de Relaciones Internacionales (IRl, UNLP), como reser-
vorio del trabajo colectivo que se lleva adelante a través de los Informes de
Politica Exterior Argentina, desde 2002 a la actualidad y que forman parte del
Segmento Digital de la Revista Relaciones Internacionales?’. Esta obra es pro-
ducto de estos afios de incansable trabajo.

|. Diferentes, pero no tanto: la Alianza y el interinato de
Duhalde

Las administraciones postmenemistas han considerado que la diferen-
ciacién respecto de la politica exterior de los "90 seria suficiente en términos
discursivos para marcar un claro punto de inflexidon respecto de la estrategia
de alineamiento automatico o mas aun de “subordinacién autoimpuesta”. Sin
embargo, parte de los planteos iniciales transcurrieron con las dificultades de
lo que se denomind como el “cuarto lado del tridngulo” Sanchez (2010, 2016).
Las restricciones producto de la Ley de Convertibilidad no se hacian sentir sélo
en el plano interno, sino que la busqueda de saldar la poca competitividad de
Argentina en términos comerciales internacionales, la haria supeditar parte de
su estrategia externa a los designios y recetas del FMI.

Los objetivos eran claros, por un lado, se iniciaba la critica a la forma de
relacionamiento que imperd en la etapa menemista, basada en lo que se co-
nocié como “relaciones carnales”, lo cual motivé que el principio de la gestion
fuera el “desafio de construir un modelo alternativo de politica exterior”, ya
que “era evidente que las relaciones carnales habian generado focos de ten-
sién con Brasil y llevaron a tener un bajo perfil en las cuestiones latinoameri-
canas” (Simonoff, 2003, pp. 74-75).

Sin embargo, desde el inicio de la administracion de Fernando De la Rua
se sostuvo la constante de la eleccién de Brasil como socio preferencial en la
regidén en tanto plataforma para posicionar a nuestro pais en el concierto in-
ternacional aprovechando el lugar que éste construia en el sur global como
potencia intermedia. Sostener esta alianza, amplificaria la voz en nuestro dia-
logo internacional ya que la combinacidn de politicas comunes podria dar lu-
gar a beneficios colectivos. Esto es importante ademds en tanto el modelo de
desarrollo neoliberal atado a la mencionada convertibilidad, seguia siendo una

27 Todos los numeros fueron recuperados de: https://revistas.unlp.edu.ar/RRII-IRI/
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variable crucial durante el gobierno de la Alianza, que impedia estrategias de
tipo autonomizantes.

Sin embargo, los hechos desvirtuaron estas intenciones iniciales y mar-
caron un nuevo rumbo a la politica exterior, donde se observa la importancia
creciente que asume la relacion con Estados Unidos producto, entre otras co-
sas, del deterioro de la situacién econdmica doméstica, ya que el pais del norte
era nuestro principal soporte financiero.

“Es posible entonces afirmar que la gestidn aliancista “no modificé en
lo sustancial la politica exterior de su antecesor”, ya que ... aunque se orientd
en forma mas definida a Brasil y llegd a proponer el relanzamiento del Merco-
sur, la relacién con Estados Unidos siguié siendo la directriz principal en la es-
trategia internacional del pais” (Rapoport, 2005, p. 903).

Sin embargo, se intentd imprimir a la relacién con Estados Unidos de un
sesgo que marcara menos seguidismo, posicionando las relaciones como “ma-
duras e intensas” en lugar de “relaciones carnales” pero sélo obteniendo
como resultados un mero “cambio de estilo” (Busso, 2000, p. 115).

Los escollos mas significativos dentro de esta etapa estuvieron marca-
dos por la eleccién del estilo de relacionamiento externo, supeditado a las es-
trategias de integracion ALCA vs. MERCOSUR. En general, la forma de encarar
estos temas dejo al desnudo la falta de mecanismos claros para coordinar el
didlogo sur-sur con el didlogo norte-sur, y que se extendieron hasta iniciada la
gestion de Néstor Kirchner.

El dilema central que enfrentaron tanto la administracion De la Rua
como el gobierno de Duhalde fue cdmo resolver la necesidad de priorizar la
alianza estratégica con Brasil, sin dejar de reconocer la conduccién estratégica
de Estados Unidos, dilema que fue producto de la confusién e incoherencia
que imperd en el disefio de la politica exterior de esos tiempos. La cuestién de
fondo era cdmo se resolveria el ingreso al primero, lo cual influia claramente
en las relaciones con los vecinos y si la eleccién seria en formato individual o
colectivo. De hecho, las posiciones que querian negociar un ingreso directo al
bloque fueron ganado terreno conforme la situacién econdmica argentina em-
peoraba, puesto que Estados Unidos utilizaba su intermediacién en los orga-
nismos financieros internacionales o el envio de fondos propios para presionar
a nuestro pais, complicando las ataduras que la convertibilidad habia mos-
trado en marcadas oportunidades. En palabras de Simonoff estas acciones
“terminaron por producir la transformacién del proyecto inicial por el particu-
lar estilo del presidente”, donde “sus nuevos postulados son absolutamente
funcionales a los intereses de Estados Unidos” (Simonoff, 2008: 79).

Esta suerte de atadura al modelo norteamericano se hizo ain mas com-
pleja luego de los atentados del 11-S del 2001, ya que los temas politicos mas
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relevantes de la agenda externa argentina no escaparon a este condiciona-
miento?8, al tiempo que mostraron la inconsistencia y reactividad de una po-
litica exterior sin rumbo fijo.

Las ataduras del modelo de convertibilidad coadyuvaron para que la cri-
sis de diciembre de 2001 marcara el punto de inflexién de un modelo de ali-
neamiento que condicionaria aln mas a las administraciones futuras. De alli,
que la declaracion del default fuese el elemento nodal y sobre el cual deberia
ahondar el gobierno de Duhalde frente a un desmembramiento socio politico
interno de caracteristicas Unicas en nuestro pais desde el retorno de la demo-
cracia. El nuevo gobierno entendid que el cambio debia ser drastico y radical
respecto del modelo econdmico imperante, el cual se consideraba “acabado”.
Cerrar el ciclo de convertibilidad no sélo significaba el fin del modelo de ali-
neacién con Washington, del mismo modo que lo habia creado (Rapoport y
Spiguel, 2003, p. 222), sino que ademas posibilitaba el alejamiento de tensio-
nes con Brasil, las cuales se generaban en su mayoria por las diferencias cam-
biarias y continuaban haciéndose evidentes al interior del MERCOSUR.

Sin dudas los condicionantes internos complejizaban la elaboracién de
una agenda de politica exterior robusta, pero se evidencid un clima donde el
escenario internacional daria margenes de maniobra para politicas de tipo au-
tonomistas. La lucha contra el terrorismo permitié que Estados Unidos dejara
en el plano regional un espacio que pronto seria revalorizado por los gobiernos
para estrategias conjuntas de concertacién y cooperacidn. Alli se dirige la po-
litica exterior de Duhalde, para rearmar una dinamica favorable al reposicio-
namiento argentino de cara a la solucién de las mencionadas complejidades
econdmicas. El disefio de la politica exterior tendrd como supuesto principal
lo que el canciller Ruckauf denomind “relaciones poligdmicas”, que significa-
ban la intencién de defender la accion multilateral, rechazando la politica de
cerrarse a una Unica opcidn, como habia ocurrido en el pasado. Sin embargo,
en la agenda bilateral prevalecieron los temas financieros y econdmicos, en-
contrandose la reestructuracion del pago de la deuda externa como el issue
excluyente para nuestro pais en claro linkaje con lo politico ya que por se-
gundo afo se acompafia el voto de condena a Cuba como muestra de acerca-
miento a Estados Unidos, sosteniendo la postura llevada adelante por la
Alianza. Por su parte, el FMI condiciond la ayuda econdmica a que la Argentina
posea un “plan econémico sustentable”, lo que permitidé concretar el acuerdo

28 Esto se evidencid en la condena a Cuba que se votd en la Comisién de Derechos Humanos de Naciones
Unidas y en el posicionamiento respecto del Plan Colombia, dando como resultado los diferentes “usos”
del principio de no intervencién.
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de reestructuracién en enero de 2003 y destrabar las posibles estrategias en
el plano internacional que estaban supeditadas a dicha resolucién.

El alejamiento de la politica exterior mostré disensos con la administra-
cion norteamericana, reforzando la eleccidn de corte autonomista y marcando
la antesala de las gestiones kirchneristas: el cambio hacia la abstencién en el
caso cubano, el sostenimiento de la politica de no intervencidn respecto del
Plan Colombia y el rechazo a la guerra en Irak fueron las primeras sefiales de
una agenda externa que comenzaba a pensarse regionalmente con mayores
margenes de maniobra.

|l. Politicas autonomicas y el rol del kirchnerismo: un
cambio de época

La mutacién del escenario regional con posterioridad al quiebre neoli-
beral fue observado por numerosos autores como una etapa de renovacion
del regionalismo, las concepciones autonomistas, y la integracién solidaria (Sa-
nahuja, 2007; Bouzas, da Motta Veiga y Rios, 2007; Ladnzaro, 2007; Serbin An-
drés, Martinez Laneydi y Ramanzini Haroldo Junior Coods, 2012).

El retorno de la politica y de la agenda de desarrollo, disminuyd la prio-
ridad de los aspectos comerciales y el predominio del rol del Estado fue en
contraposicion al protagonismo de actores privados y de las fuerzas del mer-
cado; por su parte, la busqueda de mayores margenes de autonomia y deci-
sién politica, la aparicién de nuevos mecanismos de cooperacion financiera y
el desarrollo de una agenda politica comun, fueron algunas de las expresiones
de este nuevo ciclo.

Se evidencié de este modo, una suerte de correlato entre la experiencia
regional y las caracteristicas propias de los entramados politicos al interior de
los estados, forjando en América Latina una nueva expresion comun: de las
disputas con los grupos tradicionales de poder y de la acumulaciéon de capital
nacional, se modifica la realidad y el curso de la integracion latinoamericana,
favoreciendo la coordinacién politica mediante la recomposicion del debate
de la politica y de lo politico ya no sélo como experiencia nacional-individual
sino también regional-colectiva.

Esta suerte de viraje de paradigma reconfigurd las formas en las que los
paises de la regién enmarcaron su insercién en el mundo, con la caracteristica
de que aquellos paises que lo impulsaron sostuvieron modelos de desarrollo
que permitieron profundizar esta integracion bajo el sostén de una agenda
social, cultural y politica.
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Bajo este mismo esquema, el contexto internacional dejaria en este pe-
riodo dos elementos significativos con impacto global para la reconsideracion,
reposicionamiento y articulacidn de la politica exterior: en primera instancia
los acontecimientos del 11-S lograron posicionar la agenda de seguridad en el
plano hemisférico, condicionando el accionar de las politicas regionales; por
otra parte, la crisis financiera de 2008 con impacto en los paises centrales del
capitalismo occidental.

La vinculacion externa con el mundo durante la gestiéon de Néstor Kir-
chner marca para muchos analistas una etapa fragmentada y contradictoria,?®
con una complejidad inicial propia: la baja legitimidad de origen sera el pun-
tapié inicial para la construccidn de consenso interno y la busqueda de apoyo
internacional, utilizando en varias ocasiones la politica externa como “variable
de ajuste en un denodado esfuerzo por acumular capital politico interno” (De
la Balze, 2010, p.123).

En el plano interno, ademas, seguian latentes las demandas sociales
producto de la crisis de 2001,

“Tras la crisis del 2001, en contraposicidn a la apatia poli-
tica de la década precedente, se produjo un estallido de movili-
zacion social y las demandas colectivas incluyeron no solo recla-
mos econdmicos sino también una fuerte critica a la clase diri-
gente y un pedido de mejor representacion politica. En otras pa-
labras, la sociedad argentina reclamaba una redefinicion del
vinculo Estado-sociedad. A medida que el gobierno kirchnerista
fue atendiendo los problemas mas urgentes e identifico a las po-
liticas econdmicas neoliberales y la consecuente ausencia del Es-
tado como causas principales de la crisis, se comenzé a reivindi-
car la politica como el instrumento mas adecuado para resolver
los problemas nacionales” (Busso, 2014, p. 15).

Uno de los primeros supuestos de la politica exterior fue el alejamiento
del modelo neoconservador de los noventa y como consecuencia de las expre-
siones del realismo periférico escudeano, retomando parte de los postulados
de la Tercera Posicién: reconocimiento del principio de autonomia, modelo de
diversificacion comercial, un el reposicionamiento del rol de América Latina
mediante una politica de caracter cooperativo. Esta forma de identificacion
permitio dejar claro que la percepcion argentina era la de un “pais en desarro-
llo”, “latinoamericano” (Bielsa, 2005, p. 19). Dicha identificacién se enmarca

29 Francisco Corigliano (2008, pp. 8-10) la entiende como una combinacién de perspectivas tedricas que res-
ponden a dos formas de realismo y otras dos de idealismo.
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en la percepcién y personalidad de varios lideres regionales contemporaneos:
Luiz Inacio Lula da Silva y Dilma Rousseff, Ricardo Lagos y Michelle Bachelet,
Tabaré Vazquez, Evo Morales y Rafael Correa.

Ello se observa en la diferenciacion entre efectos positivos y negativos
de la globalizacién que enunciara el presidente Kirchner en su mensaje inau-
gural al Parlamento y como parte de la construccidon de una visidon externa
clara: “la Nacién debe recuperar la capacidad de decision y de discernimiento
acerca del modo en que nuestro pais debe insertarse en el mundo globalizado,
discriminando entre sus elementos positivos, a los que nos sumaremos, y neu-
tralizando el impacto de sus aspectos negativos”. (Frente Para la Victoria,
2003).

El enfoque geografico marcaria la prioridad regional y conceptualmente
se basaria en postulados que refuerzan la visidn institucionalista: politica mul-
tilateral de seguridad -en este sentido las Operaciones de Mantenimiento de
la Paz (OMP) como elemento central-, la lucha contra el terrorismo interna-
cional, la politica regional y el privilegio del MERCOSUR —delimitada primor-
dialmente al contexto sudamericano mdas que al latinoamericano-; la estrate-
gia de apertura y diversificacién de mercados para el logro de negociaciones
simultaneas y permanentes en todos los foros de negociacién donde estuviera
involucrado nuestro pais —BID, OMC, etc.-, la salida del default y el pago de la
deuda externa, y la Cuestién Malvinas. Estos ejes seran acompafiados de tres
elementos centrales que incidirdan de manerahorizontal en la agenda externa:
la defensa de la democracia y los derechos humanos; el respeto a lasoberania
y a la autodeterminacioén; y el multilateralismo.

Estas lineas de politica exterior se complementaron con una estrategia
de cooperacidén internacional basada en tres ejes bdasicos:

a) el desarrollo econémico, donde la integracién regional es un factor
fundamental, que permite el abordaje conjunto de problematicas centrales de
la infraestructura de nuestros paises, b) el conocimiento, a partir del cual edu-
caciodn, ciencia y tecnologia consolidan una capacidad técnico-profesional para
el desarrollo que el pais ha puesto permanentemente al servicio de otros pai-
ses hermanos, c) el desarrollo social, que reemplaza el asistencialismo por la
elaboracidn de politicas publicas de inclusidn basadas en los principios de la
economia social. (Taiana, 2008, p. 7)

Toda la estrategia externa entonces, fue pensada como “el mundo en
argentino, desde un modelo propio” (Kirchner, 2003b), entendiéndolo como
un “modelo de perfil industrialista, pero con matriz de acumulacion diversifi-
cada”. La apertura y diversificacion de mercados fue central para pensar las
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vinculaciones en el escenario regional, posicionando al MERCOSUR en un mo-
delo de desarrollo con caracteristicas propias y de corte post-hegemdnico®®.
No es menor, que la posibilidad de refuerzo de dichas estrategias se vio acom-
pafiada por un crecimiento sostenido en base al boom de las commodities, lo
cual favorecia que la regidon adoptase un modelo de desarrollo mas autoné-
mico.

En este sentido, el acuerdo conseguido por Duhalde con el FMI mermé
la incidencia de Estados Unidos en nuestra politica exterior, pero dejo el ca-
mino allanado para otras complejidades en la agenda bilateral y que serian
escollos frente a la eleccion de nuestra prioridad regional: las negociaciones
en el ambito de la OMC, la propuesta respecto al ALCA, e incluso las acciones
en contra de créditos para el pais en el Banco Interamericano de Desarrollo
fueron algunas muestras de la estrategia norteamericanas de condicionamien-
tos.

Empero, la sintonia regional se iba construyendo a raiz de la identifica-
cidon de diversos lideres en cuanto al lugar a ocupar en el escenario internacio-
nal al tiempo que mostraban una coordinacién y concertacidn politicas nece-
sarias para hacer frente a las restricciones. Una de las respuestas mas signifi-
cativas respecto de este punto, se encuentra sin dudas en el rechazo a la pro-
puesta del ALCA en la Cumbre de Mar del Plata de 2005 y que dio cierto aire
al gobierno Argentino para la estrategia de salida del default y el pago de la
deuda con el FMI; incluso para elevar una voz critica hacia dicho organismo
solicitando en varias ocasiones una reforma estructural.

Los rasgos de la politica exterior kirchnerista aln con ciertos matices se
continuaron durante la llegada al poder de Cristina Fernandez. El fortaleci-
miento del esquema regional, de sus procesos de integracién, de la mano del
didlogo permanente entre mandatarios, moldearon en el Cono Sur una poli-
tica multilateral, autonomista y centrada en el desarrollo de las agendas so-
ciales, educativas y culturales. La reinsercion lograda bajo el gobierno de Nés-
tor Kirchner permitia ampliar la visidon de una politica exterior posicionada re-
gionalmente con peso propio e interlocutora en los asuntos globales centrales.
Asi lo deja expresado la entonces mandataria al enunciar que: “Estamos en
una nueva Argentina, pero también estamos en un nuevo mundo que implica
mayores desafios y mayores decisiones comprometidas con los intereses de
nuestro pueblo y de nuestra sociedad” (Fernandez de Kirchner, 2011).

30 Respecto del debate sobre “nuevo regionalismo” y “regionalismo postliberal”, o “post-hegemdnico”
véanse los trabajos de: Sanahuja José, A. (2008) “Del “regionalismo abierto” al “regionalismo postliberal”.
Crisis y cambio en la integracidn regional enAmérica Latina” en: Anuario de la Integracion Regional de Amé-
rica Latina y el Gran Caribe, N° 7, afio 2008-2009, pp.
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La consolidacion del modelo industrialista propuesto por Néstor Kirch-
ner, bajo la nueva gestién presentd un claro giro con la decisidon de cambiar la
base tributaria para la renta agricola extraordinaria, lo que en términos inter-
nos se conoceria como la “crisis del campo” en 2008. Tal decisidn conllevé a
un quiebre con los sectores opositores, acrecentando el discurso critico hacia
la politica del kirchnerismo, incluso en el plano externo. La crisis financiera
internacional del mismo afio se presenté como un punto de partida para el
cuestionamiento de la estructura financiera internacional al tiempo que pre-
sentaria un escollo en el crecimiento que venia evidenciando la region. La
apertura y diversificacién de nuestro comercio exterior estuvo determinada
por dicha crisis debido a la baja de los precios internacionales de los productos
agropecuarios, alterando el crecimiento que se venia dando desde 2002.

La imagen de “ideologizacién” de nuestro relacionamiento internacio-
nal fue la base de las complejidades a las que debié hacer frente la adminis-
tracién de Cristina Fernandez, posicionando a las voces del “aislamiento inter-
nacional” en el centro de la discusion politica, disminuyendo considerable-
mente la estrategia para la consecucién de margenes de maniobra que el go-
bierno buscé frente al mercado internacional®’.

Las relaciones regionales se reforzaron en los vinculos con Brasil y Ve-
nezuela, mientras que la administracion Obama, hacia pensar en una politica
exterior multilateral sin intromisiones de la Casa Blanca en los asuntos latinoa-
mericanos®?, dando espacio a la continuidad del giro progresista. Sin embargo,
las evaluaciones de los logros obtenidos por el modelo kirchnerista pronto
presentaron sus limitaciones y al finalizar la gestidn de Cristina Fernandez, los
indicadores socio econdmicos y politicos mostraron un agotamiento de los be-
neficios.

l1l. EL retorno de las politicas de alineamiento

La politica exterior de alianzas bajo la administracion de Macri combiné
elementos del sistema de creencias que internamente permitia ampliar sus
divergencias con el periodo kirchnerista. La busqueda de “reposicionar a la

31 Para el caso, la agenda con Estados Unidos se vio enmarcada en las discusiones por el caso de la “valija” de
Antonini Wilson, asi como el rechazo al envio de tropas norteamericanas en el marco de la IV Flota del
Comando Sur, los bonistas holdout y las demandas de empresas norteamericanas ante el CIADI.

32 Las medidas mas significativas en este sentido fueron la de flexibilizacion del bloqueo a Cuba, y el levanta-
miento de la restriccidn del ingreso de La Habana en la OEA.
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Argentina en el escenario internacional” a través de una “insercion inteli-
gente” luego del “aislamiento” fueron el fundamento de su estrategia inicial.
En el plano regional el impacto del impeachment a Dilma Rousseff, la flexibili-
zacion de las estrategias de integracidon en el MERCOSUR sumado a la desarti-
culacion de la UNASUR le dio aire al gobierno para generar un momento de
posibilidad que generaria como elemento central la condena y consecuente
expulsién de Venezuela del bloque regional. El fin de la “integracion ideologi-
zada” de los gobiernos progresistas daba paso a una integracién flexible con
respuestas abruptas en el escenario regional®.

Bajo este esquema en la gestion de Mauricio Macri, tanto Chile como
Brasil ocuparon un lugar privilegiado en la construccion de la agenda de poli-
tica exterior, habida cuenta de la sinergia que pronto se generd con el resto
de los mandatarios (Duque, Pifiera, Cartés, Temer, Bolsonaro, etc.), constru-
yendo lo que podriamos denominar un bloque neoliberal y de centro derecha
con una fuerte impronta en la region, sobre todo en la discusion sobre la si-
tuacién de Venezuela y el golpe de Estado en Bolivia, como la contracara del
periodo previo (Actis, et. al, 2019; Morgenfeld y Kan, 2019, Zapata, et. al,
2020a).

Con el foco en los Acuerdos MERCOSUR-UE, buscé desarticular las ins-
tancias regionales para moldear la participacién argentina en pos de un es-
quema de bloques con apertura comercial: el retiro de UNASUR y la nula par-
ticipacién en la CELAC fueron ejemplo de ello. El MERCOSUR ademas se pensé
como estrategia de vinculaciéon con la Alianza del Pacifico y se renovaron las
negociaciones sobre la construccion de Acuerdos de Libre Comercio. Las coin-
cidencias con el Brasil de Jair Bolsonaro, entendieron al mercado regional
como un puente hacia la hiperglobalizacidn.

La politica exterior en tanto politica publica tuvo su correlato como de-
venir de una relacidn de poder que socialmente se modificaba poniendo en la
escena politica otra manera, otra forma y otros actores para ejecutarla. La va-
loracién del Estado como instrumento del quehacer politico se fragmenta en
una gestién privada de “lo publico” afectando, por tanto, los objetivos y pro-
yectos en materia de politica exterior. (Miguez, 2017).

Sin dudas que las variables bajo estudio en el periodo de la administra-
cion Macriy que recibe para su tratamiento el gobierno de Alberto Fernandez,
tiene una de las alteraciones mds significativas con las negociaciones para la

33 Recordemos que es la cuestion venezolana la que muestra el quiebre al interior de su gabinete con la
Canciller Malcorra, propensa a una salida consensuada dentro de los mérgenes institucionales de la demo-
cracia. La decision del entonces Presidente se refuerza con la llegada de Faurie al Palacio de San Martin y
con la exclusidn de Venezuela del Mercosur por activacion de la cldusula democratica.
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obtencién del préstamo del FMI por 50.000 millones de ddlares que condi-
ciond la estructura macroecondmica argentina subordinando la politica exte-
rior nuevamente a los mandatos del FMI. (Colombo, 2021). En consonancia
con el gradualismo de las medidas econdmicas del gobierno, se profundizaron
los elementos de flexibilizacion del mercado laboral y la reforma fiscal solici-
tada desde 2017 por el propio FMI, pero que cerraron el ciclo con niveles de
recesion que superaban las previsiones. Bastd que las condiciones del mer-
cado global se complejizaran para aumentar los niveles de fuga de capitales
en una economia con un marcado grado de apertura financiera y la devalua-
cion del peso aumento el ciclo de endeudamiento. (Bonavida, Gevaerd Bernal,
Gonzalez Obregdn, 2018).

Esto responde a que parte de las expresiones regionales que se encami-
naron durante los inicios del siglo XXI trajeron aparejados esquemas de inser-
cion internacional basados en modelos de desarrollo de tipo desarrollistas, o
concéntricos, donde el grado de cohesién establecia ciertas pautas de accién
congruentes con el desarrollo auténomo y una visionh mancomunada para dar
respuestas ante las problematicas del escenario global. Las agendas de cardc-
ter multiaxial (Nolte y Comini, 2016) impregnaron a la politica exterior de un
alto perfil politico, pero sin dejar de lado la pendularidad entre las propuestas
autonomistas o globalistas, que se hacian evidentes al interior de los esque-
mas de integracidn regional como por ejemplo el caso de UNASUR.

Asi como este contexto fuera proclive al ascenso de gobiernos progre-
sistas o de centro-izquierda en la regién que dieron como resultado modelos
de desarrollo tendientes al privilegio de los factores endégenosy la autonomia
como elemento nodal de la integracién, la llegada al poder del gobierno de
Cambiemos fue preludio de un corrimiento en el eje de la politica exterior ar-
gentina en cuanto a sus vinculaciones regionales siendo acompafiado ademas
por una suerte de desintegracion o fragmentacién colectiva. Con el correr del
tiempo, la desaceleracion de las vinculaciones se hizo evidente impactando
fuertemente al interior de la estructura politica, social y econdmica de los pai-
ses de la regidn, sumando factores de situacidon que modificaron la incidencia
de los condicionantes internos.

Algunos ejemplos como el proceso de impeachment en Brasil y el as-
censo de Temer al poder, como la victoria de la oposicién venezolana al refe-
réndum presidencial de Maduro y la negativa boliviana a un nuevo periodo de
gobierno de Morales, fueron algunos de los variados sucesos regionales que
acompanaron el nuevo contexto argentino. Pero ciertos autores objetan que
ello sdlo fuera resultado del ascenso de gobiernos mas conservadores, sino
gue observan el agotamiento del ciclo de crecimiento econdmico que favore-
ci6 a los anteriores esquemas, y que ahora retrae el precio de las commodities



Centro de Reflexion en Politica Internacional - CeRPI
132 / Conclusion

en el mercado global teniendo como resultado el inicio de momentos recesi-
vos y de alto proteccionismo. (Busso y Zeliovich, 2016)

Bajo este escenario no es dificil prever que la integracidn regional en los
términos concebidos otrora manifestara modificaciones tanto en su concep-
cion como en su finalidad. Por otra parte, al complejo escenario signado por
los sucesos regionales enumerados, se le suma la variedad de elementos de
orden global que coadyuvaron a la modificacidn en el modelo de desarrollo a
adoptary, en consecuencia, al estilo de politica exterior a adoptar. La decision
del pueblo britanico en favor de abandonar el proceso de integracién europeo
-conocido como Brexit-, coloca al esquema regional en una encrucijada y cues-
tiona los principios mismos de la supranacionalidad; por su parte, la llegada al
poder del republicano Donald Trump en Estados Unidos, alimenté los impul-
sos antiliberales y afecté el multilateralismo internacional, recrudeciendo las
posturas nacionalistas de corte proteccionista.

La incidencia en la dindmica de la integracion estuvo ademas condicio-
nada por la implosién de los denominados mega acuerdos trans-regionales de
liberalizacién comercial entre los que se encuentran el Acuerdo Transpacifico de
Cooperacion Econémica (TPP), el Tratado Transatlantico de Comercio e Inver-
siones (TTIP) y el Acuerdo sobre el Comercio de Servicios (TISA), que dejaron
entrever el interés de ciertos paises latinoamericanos en participar activamente
de dicha propuesta como el caso de Chile y Peru que ya habian manifestado su
intencion de hacerlo en el 2010 con la inclusién de Estados Unidos al TPP.

Siendo que desde la segunda administracion Obama, el incremento de
la atencion hacia Latinoamérica: “trajo consigo un conjunto de acciones gu-
bernamentales y no gubernamentales destinadas a fortalecer los vinculos con
los paises del Pacifico que, salvo Ecuador, se identifican con los modelos de
economia de mercado. En ese marco, los constantes halagos a la AP operaron
como un desaire al MERCOUR, la UNASUR y la CELAC.” (Busso, Zelicovich,
2016, p. 18)

Por lo expuesto, el contexto en el cual Mauricio Macri inicia su gestién
dejoé poco lugar a las consideraciones a la politica exterior en detrimento de
los condicionantes internos que provenian del modelo de desarrollo adoptado
por las administraciones kirchneristas, aunque la retdrica del fin del “aisla-
miento” se hicieran eco en las declaraciones de varios de sus funcionarios.

Al reforzar la perspectiva financiera de la politica exterior en tanto es-
trategia de atraccion de inversiones necesarias para modificar lo que se con-
siderd como el ciclo de no crecimiento o estancamiento, se objetaron las op-
ciones regionales del estilo industrializacion/autonomia atrayendo al tépico
de la agenda las vinculaciones clasicas en respuesta al neoliberal/alinea-
miento: Unidén Europea, Estados Unidos y Asia Pacifico se constituyeron como
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parte de los circulos concéntricos desde donde se elaborara la politica exterior
de alli en mas®*.

Las variadas visitas que durante sus primeros meses al frente del ejecu-
tivo recibié Macri de lideres europeos, sumado a la vasta agenda que se reveld
con la llegada de Barak Obama a nuestro pais eran elementos que el gobierno
mantenia como muestras del apoyo explicito de los bloques centrales a la
nueva estrategia internacional. La figura de la Canciller Malcorra en una
apuesta neoinstitucionalista y sus primeros intentos de convertirse en Secre-
taria General de la ONU, fueron directo a la exposicion argentina en los foros
multilaterales, sobre todo econémico-comerciales bajo la bandera de la rein-
sercion. Empero, se profundizaron estas visiones con el cambio de posturay
el ascenso de Faurie al Palacio San Martin.

La autonomia como elemento primigenio dio paso a una insercion que, si
bien no puede denominarse como excluyente, si mostro signos claros de tener
una actitud menos latinoamericanista y mas globalista que sus antecesores.

Mediante una férmula de circulos concéntricos, la politica exterior ar-
gentina en un principio se definié en términos regionales entendiendo que el
vecindario seria la “principal prioridad”, expresado en estos términos en repe-
tidas ocasiones por el Presidente y por la entonces Canciller. En su discurso
ante la Asamblea General de la ONU de septiembre de 2016, el Presidente
sefialaba por ejemplo que:

Tenemos que trabajar juntos, empezando por los vecinos
(...) en los ultimos afios Latinoamérica hizo grandes esfuerzos
para reducir la pobreza, gracias a politicas sociales robustas y a
las condiciones econdmicas internacionales muy favorables.
Pero hoy el contexto es diferente pues todos los paises hemos
visto disminuir nuestro crecimiento y el comercio global muestra
un desempefio magro. (...) mientras en el mundo hay tendencias
gue generan preocupacion e incertidumbre llegan de nuestra re-
gién noticias alentadoras, como la normalizacién de las relacio-
nes entre Cuba y los Estados Unidos y como el proceso de cons-
truccion de paz, en Colombia. Ademas, se estan dando las condi-
ciones para crear un corredor de paz, del Atlantico al Pacifico en
toda la region, el cual contribuye a la estabilidad y prosperidad
regional. (Macri, 2016).

Sin embargo, el anclaje en términos regionales adoptd durante este

34Las areas que conforman este esquema son: la region como “nuestro vecindario”; Estados Unidos, Europa,
China y Rusia y por Ultimo Africa y el mundo arabe. (HSN, 2016, 2-3)
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nuevo periodo un cariz diferente, siendo que, si bien se promueve que Argen-
tina sea el portavoz de Latinoamérica hacia el mundo, la eleccidn de los acer-
camientos privilegia a los paises de la Alianza del Pacifico (Chile, Perd, Colom-
bia, México), distancidandose del Ilamado Eje bolivariano -debilitado ante la si-
tuacién politico institucional de Venezuela-.

Entendiendo que los cambios del escenario internacional son elemen-
tos por considerar para la elaboracidn de la politica exterior3® y consecuente-
mente en el estilo a adoptar, queda claro que los ejemplos enunciados conflu-
yeron para que la eleccién de las vinculaciones externas pendularan hacia los
modelos de corte ortodoxo y poligamicos.

La busqueda de flexibilizar el MERCOSUR, por ejemplo, para adaptarlo
a un esquema netamente comercial, se conjugé entonces con la promocidn
de convergencia con la Alianza del Pacifico, en cuanto se entendia podia favo-
recer la participacion argentina en el TTP, estrategia que promovida por Es-
tados Unidos buscaba el corrimiento de China del comercio internacional y
regional; asi como el TTIP, buscé lo propio en cuanto a Rusia.

En materia de politica exterior el gobierno de Macri, al manifestarse
como aperturista y globalista, desestimando las vertientes regionales de inte-
gracion autondmica, se até fuertemente a los avatares de la politica estadou-
nidense, volviéndose mas dependiente y volatil evidenciando una falta de
adaptabilidad a los cambios acaecidos en el contexto imperante.

Por lo hasta aqui expuesto, podemos decir que las expresiones
de la politica exterior argentina desde los inicios del nuevo milenio han pre-
sentado notas significativas para el analisis: a la continuidad del debate sobre
los estilos o modelos presidenciales, se suma la evaluacidn de los modos de
concebir el relacionamiento externo autonomista/ latinoamericanista o de-
pendentista/de alineamiento. Alli se encuentran parte de los principales ele-
mentos sobre los que podemos mostrar el eje continuidad/cambio, asi como
los estilos en la forma. Lo que se evidencia ademas, es que en ambas propues-
tas, existen vinculaciones sobre las cuales se asienta nuestra politica exterior
y que no han estado exentas de complicaciones: el tridngulo Argentina, Brasil,

35Varias de las consecuencias de este nuevo escenario pueden encontrarse en: Trotta, Nicolds y Gentili, Pablo
(comp.) (2016) América Latina. La democracia en la encrucijada, Ed. La Pagina, C.A.B.A., y Martins, Carlos
Eduardo et.al, Gandasegui, Marco A. h., (coord.) (2016) Estados Unidos y la nueva correlacion de fuerzas
internacional, CLACSO, C.A.B.A.

36Para un analisis de las ventajas y desventajas de la ponderacidn de la AP en detrimento del MERCOSUR,
véase Paikin, Damian y Perrotta, Daniela (2016) “La Argentina y la Alianza del Pacifico: riesgos y oportuni-
dades de una nueva geopolitica” en Revista Aportes para la Integracion Latinoamericana, Afio XXII, N° 34,
pp 67-101.
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Estados Unidos ha visto momentos en los que o bien el FMI y la politica de
convertibilidad, o bien la profundizacién de los vinculos con Venezuela, o bien
la incidencia cada vez mas notoria de China en la region, se comportan como
puntos de desequilibrio para estrategias que profundizan la vinculacion exclu-
yente o se muestran como escollos a determinadas estrategias multilaterales
que proponen amplificar los margenes de maniobra.
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