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Tomas Gonzilez Bergez

Introducciéon

La vinculacién entre Argentina y el mundo conlleva ciertas regu-
laridades, aunque también implica altas dosis de imprevisibilidad,
contradiccién y fluctuacion (Russell, 2010; Paradiso, 1993; Tussie y
Riggirozzi, 2012). Los cambios institucionales y politicos, asi como la
yuxtaposicion de intereses y, por supuesto, las influencias provenientes
de un sistema global y regional en constante reconfiguracion suelen
dejar como resultado una alteracién de los lineamientos, estrategias e
instrumentos de insercién internacional (Lasagna, 1996; Tokatlian y
Merke, 2014; Acuna y Chudnovsky, 2013).
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Entre ellos, las banderas del regionalismo (identidad compartida,
autonomia, margen de maniobra, desarrollo econémico y proyeccion
externa, entre otros) se ven enfrentadas con tendencias y pricticas
atomizadoras e individualistas. Los discursos y las acciones van va-
riando, al mismo tiempo que lo hace la coherencia entre los mismos.

Intentar entender las razones de este fendmeno seria una tarea inago-
table. Lo que si resulta posible es acercar miradas y perspectivas que
permitan comprender algunas de sus manifestaciones. A tales fines,
el presente ensayo analiza la politica exterior argentina hacia América
Latina desde el inicio del siglo XXI hasta los tiempos que corren. Al
respecto, se asume que, durante este periodo, la combinacion de varia-
bles globales, regionales y domésticas resultaron en una ecléctica con-
catenacion de ciclos dominados por acercamientos, distanciamientos,
reposicionamientos y una fluctuante reconfiguracion de las alianzas,
pero también por la persistencia de ciertas regularidades. El andlisis de
ese proceso se realiza alaluz de lalente de las denominadas “potencias
regionales emergentes”. Al mismo tiempo, retoma conceptos tales
como el “efecto arrastre” (bandwagoning) o el “balance de intereses”,
en tanto herramientas tedricas que favorecen la comprension de la
orientacion y el contenido de la politica exterior nacional.

Las manifestaciones en contra del Area de Libre Comercio de las
Américas (ALCA), el pronunciamiento frente al Fondo Monetario
Internacional (FMI), el reclamo internacional de la Argentina en
relacion a los Fondos Buitre o a la soberania de las Islas Malvinas ante
la Asamblea General de la Organizacién de Naciones Unidas, la mal
llamada “politizacién” del MERCOSUR, la creacién de la Unién de
Naciones Sudamericanas (UNASUR) y la Comunidad de Estados
Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) o hasta la incorporacion del
pais como miembro observador de la Alianza del Pacifico (AP), son
solo algunas expresiones de las diferentes lecturas y de las distintas
formas de articular la vinculacién con la region.

El contexto actual viene haciendo vibrar las estructuras sistémicas y
agenciales. Los cimbronazos politicos en Europa y Estados Unidos y
sus efectos sobre el orden liberal, la globalizacién y el multilateralismo,
el viraje chino hacia su economia interna, una potencial reeleccion
indefinida y su proyeccién internacional hacia occidente con iniciativas

como One Belt, One Road (Ramén-Berjano, Malena y Velloso, 2015;
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Moneta y Cesarin, 2016), el impacto tardio de la crisis mundial del
ano 2008 sobre América Latina y el fin del balance de los commodities
muestran un panorama desalentador desde el nivel global (Sanahuja,
2016; Riggirozziy Tussie, 2012; Serbin, 2014). Por su parte, la agudiza-
cién de la crisis venezolana y su impacto en la region, los escandalos de
corrupcién en Brasil, Pert y México -ademas de la propia Argentina-,
la fragilidad de gran parte de los gobiernos nacionales, asi como los
cambios de ciclos electorales en los cuales se encuentran insertos varios
de los paises, abren lugar a nuevas ideas, perspectivas y probabilidades.

De la mano de una élite politica respaldada por un nuevo consenso
social, las expresiones de los intereses nacionales y regionales han ido
mutando. {Qué se mantiene constante y qué ha sido modificado?
Los discursos del poder ejecutivo contintian haciendo referencia a la
importancia de trabajar como “buenos vecinos”, de plantear la politica
externa a partir de una légica circulos concéntricos cuyo nicleo central
es el MERCOSUR, y de respetar las estructuras regionales existentes.
Pero los mecanismos de vinculacién con América Latina han variado
significativamente desde la llegada del gobierno de Cambiemos. De
hecho, el llamado “relanzamiento” de la politica exterior argentina de
la administracion de Mauricio Macri tuvo como ejes rectores el forta-
lecimiento de su autodefinida “insercién inteligente” (Clarin, 2018):
los vinculos con Estados Unidos, Europa y Asia, la renegociacién de
los compromisos alcanzados con China, la participacién de las delega-
ciones en los mds destacados foros y conferencias internacionales, asi
como la necesidad de marcar la agenda de las grandes potencias en el
seno de organismos como el Foro Econémico Mundial, la Organizacion
Mundial de Comercio, el Grupo de los 20 (G20), o la Organizacién de
las Naciones Unidas (ONU).

Dicho esto, queda por indagar sobre los perfiles y modelos que signaron
a los sucesivos gobiernos argentinos en la vinculacién con su vecin-
dario durante el siglo XXI. Por supuesto que en un trabajo de estas
caracteristicas se corre el riesgo de caer en un excesivo simplismo o en
un exagerado nivel de generalizacién. Es por ello que su propésito es
mucho mas humilde y se concentra fundamentalmente en comprobar
si el discurso y accionar del pais pueden — o no — ser catalogados como
propios de una potencia regional emergente. En ese sentido y como
se verd a continuacion, se cree que, si bien Argentina cuenta con los
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recursos materiales y simbolicos requeridos para serlo, la discontinuidad
de su accionar, la fragilidad de la articulacién inter e intrainstitucional,
y el escaso apoyo regional y extra-regional cosechado atenta contra
ese recorrido.

Para alcanzar los objetivos propuestos, el articulo se estructura de
la siguiente forma. El primer apartado problematiza y caracteriza el
concepto de potencia regional, distinguiendo las caracteristicas de
las “potencias medianas tradicionales” y de las “potencias regionales
emergentes”. Al mismo tiempo, se exponen dos estrategias tedricas
de vinculacién entre las potencias regionales y las mundiales: diferen-
cidndose la nocion de “balance de poder” o “de interés”, del concepto
de “efecto arrastre”.

Seguidamente, y a la luz de dichas perspectivas, se analiza el posicio-
namiento argentino frente a América Latina durante los gobiernos de
Néstor Kirchner, Cristina Ferndndez y Mauricio Macri. Finalmente,
se esboza una serie de conclusiones en las cuales se resalta el accionar
de los diferentes gobiernos en vistas de situar al pais en el grupo de
potencias regionales emergentes.

Sobre las potencias regionales emergentes

Para una amplia gama de corrientes teéricas’, la posibilidad de jugar
un rol activo en la escena internacional, asi como de ejercer influencia
en la agenda global o incidir en el curso de la historia, es una cuestion
que atafe a apenas un pequeiio y selecto grupo de Estados. Funda-
mentados en un poder militar fuerte, en una economia pujante y en
una diplomacia astuta, las denominadas potencias mundiales fueron
institucionalizando sus posiciones en la estructura del poder. Y es ese
contexto internacional el que constrifie y condiciona sus opciones
politicas.

Sin embargo, esta légica ha sido interpelada por estructuras més pe-
quenas al interior del sistema en diversas ocasiones. Para ser justos,
desde mediados del siglo XIX las “potencias medianas” comenzaron
a ganar espacio a partir de las contribuciones realizadas a los poderes
centrales (aunque no exclusivamente) en tiempos de beligerancia, ya
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fuera con apoyo tictico, econémico o militar. Tal fue el caso de Austra-
lia, Canada, Paises Bajos o Nueva Zelanda (Nolte, 2006; Shin, 2015).
Pero su rol no se limité a ese tipo de apoyo. De hecho, paises como
Argentina jugaron un papel activo en la creacion de doctrina (Russell
y Tokatlian, 2009) y reglas internacionales, algo visible en las doctrinas
Calvo (1868) y Drago (1902) o en el Tratado Antibélico de No Agresién
y de Conciliacién (1933) promovido por Carlos Saavedra Lamas.

Con el paso del tiempo, y con creciente fuerza, esos “Estados medianos”
comenzaron a desarrollarse y ampliar su participacién en diferentes
espacios de cooperacion, con vistas a garantizar su incidencia en un
mundo en constante movimiento (Shin, 2015). De esta manera,
promoviendo que los problemas internacionales fueran resueltos en
espacios multilaterales, fortaleciendo la cooperacién interestatal y
articulando posiciones para modificar la conducta de las grandes po-
tencias en favor de sus intereses, dichos Estados fueron encontrando
lugar en el tablero de decisiones globales (Shin, 2012; Cooper et al.,
1993; Nolte, 2000).

Tal fue la novedosa emergencia de estos actores que el fendmeno
proliferé en el seno de los estudios de la politica internacional. En
el mundo anglosajén comenzé a denomindrselos con maltiples tér-
minos: middlepowerhood (Holbraad, 1984), middlepowership (Van
Der Westhuizen, 1998), o middlepowermanship (Cox, 1989), fueron
algunos de ellos. También fue arraigdndose la idea de “potencias me-
dianas regionales” (Neumann, 1992; Osterud, 1992), profundizando
y ahondando atin mds en las caracteristicas con las cuales esos actores
serian posteriormente reconocidos (ver Chapnick, 1999; Cooper et al.,

1993; Kim, 2009; Nolte, 2010).

Las variables para definir esos conceptos fueron distintas segin el
caso. En ese sentido, la geografia, el nimero de habitantes, el acceso
a las tecnologias, las capacidades militares y econdmicas, normativas
y diplomaticas comenzaron a ser consideradas algunas de las mas rele-
vantes a la hora de categorizar a un Estado como “potencia regional”
(Holbraad, 1984; Cooper et al., 1993; Ravenhill, 1998; Nolte, 2006).
Asimismo, comenzd a asociarse el accionar de estos actores con tareas
esencialmente colaborativas, tendientes a la utilizacion de herramien-
tas de negociacion y didlogo por sobre las demostraciones de poder
material (Kim, 2009; Cooper et al., 1993). Esto fue implicando un
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reconocimiento del rol que éstos comenzaban a ejercer dentro de la

delineacion del poder global.

Ahora bien, para comprender con mayor precision a qué refiere el tér-
mino “poder regional emergente”, es necesario complejizar su andlisis y
tener en cuenta que aquel no se circunscribe solamente a la aplicacion
de sus recursos materiales, técnicos o burocréticos en procesos de paz
y cooperacién, de mediaciones o de intervencion en espacios técnicos.
También responde a una voluntad subyacente (propia ¢ inherente a
estos Estados) de evitar ser objeto de acciones unilaterales e imposi-
ciones ideolégicas por parte de las grandes potencias, de influir en la
definicion de las reglas del orden internacional y del establecimiento
de valores e intereses relativos al sistema mundial (Black, 1997; Shin,
2012; Cox, 1989; Jordaan, 2003).

Potencias regionales emergentes

Parte de este proceso comenzo a ser institucionalizado a partir de la
creaciéon y adhesion exponencial de miembros a los organismos inter-
nacionales de la post-segunda guerra mundial. La Organizacion de
Naciones Unidas (ONU) pasé de estar constituida por 51 miembros
fundadores, a contar con el triple de socios para 1975, alcanzando los
193 miembros en la actualidad (ONU, s/f). Algo similar sucedié con el
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GAT'T, por
sus siglas en inglés), que varié de 23 miembros fundadores a 164 que
participan de las negociaciones de la vapuleada Organizacion Mundial
del Comercio (OMC) en los tiempos que corren (OMC, s/f).

Segin Eduard Jordaan (2003), es en este contexto de ampliacién en el
cual comienza a surgir la diferenciacion entre las “potencias medianas”
y las “potencias regionales emergentes”. Las primeras accionaban para
mantener el status quo y preservar las dindmicas existentes al interior
de las organizaciones internacionales. Esta actitud conservadora co-
menzo a ser cuestionada por aquellos paises considerados “emergen-
tes” (Osterud, 1992; Holbraad, 1984; Cooper et al., 1993), quienes se
opusieron a lo que interpretaban una actitud que contribuia perpetuar

las inequidades existentes en el sistema global, desoyendo los reclamos
de cambio (Jordaan, 2003).
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Frente a esto, “potencias regionales emergentes” como India, Brasil,
Meéxico, Nigeria y Sudafrica (Cooper et al. 1993; van der Westhuizen
1998; Hurrell 2000; Schoeman 2003, Nolte, 2006) se diferenciaron al
proponer transformaciones respecto de las estructuras de poder exis-
tentes en el plano internacional, previniendo replicar la disposicion
de jerarquias de los tiempos de la posguerra (Jordaan, 2003). Asi, el
presupuesto en defensa, el nivel del PBI per capita y la intensidad de los
flujos de comercio dejaron de ser percibidas como las tnicas variables
de poder, beneficiando un sistema global caracterizado por un ecléc-
tico tablero de actores en el cual nuevas instituciones y agrupaciones
regionales ganaban cada vez mds peso (Mittelman, 2013). Todo esto,
en el marco de una agenda cada vez mds heterogénea e interconectada.

Caracterizacién de las potencias medianas emergentes o regionales

En este contexto, y de acuerdo a parte de la literatura especializada, en
virtud de que algunos Estados pudieran desempenarse y ser reconocidos
en tanto poderes regionales emergentes, serfa necesario que cumplieran
con algunos requisitos fundamentales. Entre estos se destacan cuatro:
a) contar con instituciones internas sélidas que le permitan ejercer un
papel estabilizador en la regiéon; b) manifestar su voluntad de ejercer
dicho rol contando, al mismo tiempo, con el reconocimiento de los
demis Estados de la region; ¢) tener respaldo de (algunas) potencias
extrarregionales (Schoeman, 2003; Nolte, 2000); y d) ejercer influencia
en la conformacién de instituciones regionales e internacionales
(Hurrell, 2000). En este punto se torna necesario recurrir a una
perspectiva constructivista (Nolte, 2006). Esto significa entender que
el status de potencia regional es una construccién fundamentalmente
social e 1deoldgica, ya que su valor analitico y su valor efectivo en
la politica internacional dependen — casi exclusivamente — de la
aceptacion de ese Estado como tal (Hurrel, 2000).

Frente a esto y, siguiendo la caracterizacién de Nolte (2006, p. 13):

Una potencia regional se resume como un Estado que influye en
la delimitacion geopolitica y construccion politico-ideoldgica de
la region; que tiene la pretension de un liderazgo; que ostenta los
recursos materiales, institucionales (politicos) e ideoldgicos para
una proyeccion de poder en la region; que ejerce esa influencia
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en parte mediante estructuras de gobernanza regional y global;
cuyo liderazgo regional es reconocido o al menos respetado por
otros paises en la regién y fuera de la region; que se inserta en
foros interregionales y globales, en los cuales opera en funcién de
la defensa de sus propios intereses, por lo menos en forma inci-
piente, y donde actia como representante de intereses regionales.

Ahora bien, en virtud de ahondar en las variables senialadas y enriquecer
las herramientas de andlisis, se sugiere estudiar con mayor atencién
algunas de ellas. Por un lado, en lo que refiere a que el Estado cuente
con Instituciones sélidas que le permitan ejercer un papel de lideraz-
go en la region, Tokatlian y Merke (2014) sugieren que para poner
en marcha un liderazgo regional sélido, es crucial que los tomadores
de decisiones cuenten con un diagndstico riguroso y una estrategia
acorde que les permita desplegar una politica exterior adecuada a las
exigencias del contexto. Asimismo, debe contar con “una diplomacia
aptay adaptable, buenos recursos tangibles e intangibles, una atencién
alo regional y un elemental consenso doméstico” ante la envergadura

de los desafios posibles (Tokatlian y Merke, 2014: 247).

De esta manera, a la hora de analizar la estructura institucional argen-
tina, dichos autores proponen estudiar -entre otras- las siguientes: a)
poder ejecutivo nacional; b) gabinetes y burocracias; ¢) provincias; d)
poder legislativo y los partidos politicos. La opinién publica también
juega su juego. En este punto, si bien el poder ejecutivo constituye el
protagonista en la definicién y puesta en marcha de la politica exterior
argentina, los demds actores cuentan con el potencial de asumir algin
rol activo, dependiendo siempre del contexto, el tema y su capacidad
de incidencia. Dicho esto, en este ensayo se asume que la politica
exterior argentina se ve constrefiida por procesos, factores y actores
que provienen del nivel internacional pero que, como politica publica,
implica un conjunto de acciones y omisiones enmarcadas en un sistema
de instituciones y de negociacién doméstica donde el campo cognitivo
de los tomadores de decisiones juega un papel clave. Esto tiene que ver
con el hecho de que son ciertas elites — fundamentalmente politicas,
pero también econdmicas, sociales, sindicales o administrativas — e
individuos mds o menos organizados (Miiller, 2002) quienes definen,
basandose en realidades materiales y percepciones subjetivas, las metas,
objetivos y estrategias en materia de politica exterior.
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En este marco, se cree pertinente hacer especial hincapié en el hecho
que el Estado — o las elites que controlan sus instituciones — detente
las competencias necesarias para representar los intereses de la region
ante la comunidad internacional y que cuente, a su vez, con el respal-
do de sus vecinos y de ciertas potencias extrarregionales para ejercer
ese liderazgo, en tanto “potencia regional emergente”. Sobre ello,
Wolt Grabendorft (2010) seniala que, en primer lugar, para que una
potencia media alcance “la tradicional aspiracién de convertirse en
un importante actor global, antes es necesario consolidarse (primero)
como lider regional”. Frente a ello, y en lo relativo al presente estudio,
el andlisis del autor propone los siguientes indicadores para lograr este
reconocimiento: a) buscar soluciones pacificas en el entorno regional
para conseguir sus intereses; b) contar con experiencia negociadora
en los estuerzos de integracién con los paises vecinos; ¢) articular los
instrumentos domésticos y regionales para mejorar las relaciones con
paises vecinos mediante la asociacion politica; d) estructurar estrate-
gias para sentar las bases de una mayor y mejor cooperacion regional;
e) garantizar la estabilidad democrdtica y evitar el surgimiento de
conflictos en la region (Grabendortf, 2010).

Vinculacion de las potencias regionales emergentes con las potencias
mundiales

La manera en la que estas potencias regionales emergentes se inser-
tan en el sistema internacional y definen objetivos y lineas de accion
pueden seguir caminos diversos. Entre ellos, resulta de interés destacar
dos: a) las dindmicas de balance de poder o de intereses y; b) el efecto
arrastre, cominmente conocido como bandwagoning por su vocablo
en inglés.

El balance de poder o de amenaza, se trata de un concepto profunda-
mente polisémico. En este caso, es entendido como el acercamiento a
un Estado o actor del sistema internacional por parte de otro Estado
o actor (usualmente de menor poder relativo) que permita limitar el
avance e incremento de poder de un tercero percibido como amenaza
(Walt, 1987; Schweller, 1994). A su vez, de este concepto se desprende
el de balance de intereses, refiriéndose a los costos que un Estado estd
dispuesto a pagar para defender sus valores, relativos a los costos que
estd dispuesto a pagar para ampliarlos (Walt, 1987; Schweller, 1994). En
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tal caso, el balance se produciria cuando la ampliacién de valores fuera
mds beneficiosa que los costos que la accién significa; caso contrario,
se podria hablar de efecto arrastre ya que los altos costes del balance
empujan a que el Estado prefiera alinearse a la potencia o grupo més
poderoso, defendiendo asi sus intereses iniciales.

Por su parte, el mencionado efecto arrastre puede ser entendido como
la asociacion o vinculacién de un Estado o actor con otro actor mas
poderoso — es decir, unirse al bando mds fuerte. El principal interés
de este tipo de relacionamiento responde, por un lado, a la voluntad
del primero de conservar sus propios valores e intereses. Por otro lado,
el actor mas débil contempla la posibilidad de adquirir los beneficios
que la alianza conformada posea, ya sean econémicos, militares o de
prestigio (Walt, 1987; Kaufman, 1992; Schroeder, 1993; David, 1991;
Schweller, 1994; Hirst y Russell, 2001).

Como sea, estos conceptos invitan a reflexionar sobre cudl de ambas
estrategias es la que predomina cuando hablamos de potencias
regionales emergentes. Como fue senalado previamente, si bien
las caracteristicas de las potencias regionales tradicionales tienden
a mantener el status quo que el sistema internacional propone — a
través del badwagoning —, la situacion suele ser diferente en el caso
de las emergentes. La busqueda de autonomia y de posicionamiento
respecto a los intereses propios del Estado (o de las elites que lo
controlan) y de la regién podrian ser consideradas actitudes que
actien de manera contraria a una respuesta condescendiente frente
a los poderosos, inclindndose asi hacia un “balance” y no hacia un
“arrastre”. En ese sentido, y como sostiene Dong Min Shin (2012), hay
potencias medianas que logran cambiar los comportamientos de las
grandes potencias, mientras que otras fracasan a la hora de defender
sus propios intereses.

Es a la luz de estas perspectivas que se pretende problematizar la es-
trategia argentina de vinculaciéon con América Latina. De esta manera,
se analiza si las decisiones y actitudes llevadas a cabo por la Argentina
durante las administraciones Kirchner (2003-2007), Fernandez (2007-
2015) y Macri (2015-actualidad) pueden ser caracterizadas como
propias de una potencia regional emergente.
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La politica exterior argentina hacia la region: de Néstor
Kirchner a Mauricio Macri

El interés de Argentina de posicionarse como un actor de peso dentro
del sistema internacional se remonta a tiempos muy anteriores al
periodo aqui analizado. El empeno de los lideres nacionales por que
el pais sea considerado potencia regional se reflejaba ya, de manera
heterogénea, en los espiritus libertadores de José de San Martin, en las
amistades politicas de Juan Manuel de Rosas, en los ideales de pais de
la Generacién del " 80 o en el rol activo de la gestion de Carlos Saavedra
Lamas al frente de la cancilleria. Desde el famoso “granero del mundo”
ala “tercera Posicion”, “relaciones especiales” o el “supermercado del
mundo”, las élites de gobierno de la Argentina han ido interpretando
de diversas maneras los contextos e intentando ganar (incluso a veces
perdiéndolo) apoyo regional, fortalecer sus plataformas y lanzarse a
partir de ellas hacia los espacios de toma de decisiones globales.

En ese sentido, las decisiones gubernamentales han alternado entre
procesos de desarrollo y fortalecimiento de instituciones regionales,
por un lado, y vinculaciones unilaterales con el mundo, por otro;
han alzado las banderas de soberania, para luego aplicar politicas de
acercamiento a las potencias centrales (Sanahuja, 2016; Riggirozzi y
Tussie, 2012); han abierto las fronteras a la economia y al comercio
para pronto denunciar los intereses extranjeros. Cada etapa propuso
su receta segun la conveniencia y percepeién de las elites al mando
para lograr la pertenencia al club de decisores. Eso no implica asegurar
la inexistencia de ciertas politicas de Estado que durante prolongados
periodos demarcaron los marcos y limites de accién gubernamental,
siendo la causa Malvinas o la participacién en operaciones de paz de
Naciones Unidas algunas de las mas visibles. Pero si significa que la
tendencia ha sido la discontinuidad, el cambio de tono en el discurso,
la modificacién de las maneras de alcanzar los objetivos delineados
y la fluctuacion del papel asignado a los paises vecinos y a los actores
extra-regionales y transnacionales. Y, por lo tanto, la modificacion del
contenido asignado a la propia idea de “club de decisores”.

En virtud de avanzar en favor de un estudio articulado sobre el
desempeno y las capacidades con las que el Estado argentino ha
venido posiciondndose en el esquema regional y global durante las
presidencias de Néstor Kirchner, Cristina Ferndndez y de Mauricio
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Macri, surge un interrogante esencial: ¢puede dicho posicionamiento
ser definido como propio de una potencia regional emergente? Esbozar
una respuesta implica tener en cuenta dos variables fundamentales: a)
si el Estado contd con instituciones solidas que le permitieron ejercer a
ese Estado un papel de liderazgo en la region; y b) si el Estado detent6
las competencias necesarias para la representacion de los intereses de
la regi6én ante los organismos internacionales y goz6 del respaldo de las
potencias regionales y extra-regionales en el ejercicio dicho liderazgo
en tanto “potencia regional emergente”.

Instituciones y actores

Respecto de si el Estado cont6 con instituciones sélidas que le per-
mitieron ejercer un papel de liderazgo en la region debe destacarse,
antes que nada, la manera en la que se estructuran las instituciones y
actores que determinan la politica exterior en Argentina. En ese mar-
co, el presidente es quien esta a cargo de la politica exterior del pais
y en ello goza de un amplio margen de poder a la hora de tomar las
decisiones referentes a la materia®. Esta caracteristica tan particular,
coloca a los modelos de relacionamiento internacional a merced de
los mapas cognitivos de los Jefes de Estado. Es dectr, la identidad de
la tigura presidencial influye en el pertil de la politica exterior del pais
(Tokatlian y Merke, 2014).

El presidente ocupa, de esa forma, el vértice superior del primer ciclo
de decision (Miiller, 2002), por el cual todas las decisiones relevantes
dependen de su cargo. De este primer ciclo también forman parte su
entorno y los algunos ministros. En el caso de la proyeccion interna-
cional argentina, aquellos que mas influencia ejercen son el Ministerio
de Relaciones Exteriores, el Ministerio de Economia — actualmente
dividido en Hacienda y Finanzas — y el Ministerio de Defensa, segin
sea el caso y el mapa del Estado del momento.

En el caso de los gobiernos kirchneristas, la tendencia institucional en
politica exterior fue muy similar a lo largo de todo el periodo. El perfil
personalista y presidencialista en la toma de decisiones de vinculacion
internacional fue profundizandose paulatinamente. Aun cuando Rafael
Bielsa (Canciller), Roberto Lavagna, Felisa Miceli y Miguel Peirano

(Economiay Produccién) y José Pampuro (Defensa) representaban en
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sus carteras los perfiles de proyeccién internacional del pais, durante el
gobierno de Néstor Kirchner, el circulo de decisiones incluyé a algunos
otros actores (Clarin, 2015). En ese sentido, y segtin Simonoff, las de-
cisiones de politica exterior se tomarfan, fundamentalmente, a partir
de un nucleo duro integrado “ademads del entonces presidente Néstor
Kirchner, por la senadora Cristina Fernandez, el Jefe de Gabinete,
Alberto Ferndndez; el Secretario Legal y Técnico de la Presidencia,
Carlos Zanini, y el Ministro de Planificacién Julio De Vido” (Simo-
noff, 2013, p. 150), dejando a los demds ministerios encargados de la
gestion de las burocracias.

Una vez entrada la segunda etapa del gobierno de Kirchner (conti-
nudndose hasta el ano 2014°), 1a figura de Rafael Follonier result6 clave
en la articulacién entre Argentina y los paises latinoamericanos. Con
extensos vinculos politicos a lo largo y ancho de la region, las gestiones
de Follonier asumieron un rol relevante en el posicionamiento argen-
tino respecto a la UNASUR vy la posterior eleccion de Néstor Kirchner
como Secretario General del bloque (Infobae, 2014).

Los cambios en la estructura ministerial implementados por el go-
bierno de Cristina Ferndndez no influyeron significativamente en el
disefio de las relaciones exteriores del pais. Tanto Jorge Taiana como
Héctor Timerman, si bien fueron funcionarios de consulta en temas
internacionales por parte de la presidente, vieron el accionar de sus
ministerios constrenidos por las decisiones (al menos en lo referido a los
temas mds sensibles) provenientes de la Casa Rosada®. En ese sentido,
las medidas esenciales continuaban siendo adoptadas por un selecto
grupo de allegados a la presidencia: fundamentalmente el ministro de
Planificacién Federal, Julio de Vido’ y el secretario Legal y Técnico
de la presidencia, Carlos Zanini (Simonoff, 2013). En lo que respecta
a los ministros de Economia, estos perdieron autonomia frente a la
conduccién de sus carteras, algo que venia dindose desde la salida de
Lavagna en 2005. Ni Martin Lousteau, ni Carlos Ferndndez, ni Amado
Boudou, tuvieron la activa participacion en los asuntos internacionales
que habia tenido aquella cartera en tiempos pasados (Simonoff, 2013).

Con la llegada de Cambiemos, el rol que venia ejerciendo Follonier
desde la Unidad Presidencial fue formalizado con la creacion de la
Secretaria de Asuntos Estratégicos, dentro de cuyas funciones se
destacan: la participacion en el disefio y ejecucion de la estrategia de
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vinculacién internacional e institucional del Presidente y el Jefe de
Gabinete de Ministros; la participacion en la coordinacién del anélisis,
planeamiento, seguimiento y evaluacién permanente de los asuntos
estratégicos; y la asistencia al Gabinete de Ministros en el disefio de
politicas publicas internacionales (Secretaria de Asuntos Estratégicos,
s/f). En ese sentido, esa Secretaria controla la agenda presidencial en
materia de politica exterior. Dicha reestructuracién del manejo formal
de las relaciones politicas internacionales motiva atn rispideces con
otros ministerios, especialmente con la Cancilleria. Al igual que suce-
di6 en la época de Taiana y Follonier, las diferencias fueron evidentes
en el momento en que coincidieron Pompeo y Susana Malcorra. Esta
situacion fue subsandndose con la llegada de Jorge Faurie al Palacio
San Martin y una alineacién de la Cancilleria con la Secretaria, algo
que no necesariamente implica la inexistencia de pujas agenciales
entre los equipos de trabajo y las burocracias.

Relacionado a esto, el segundo circulo de decisiones estd constituido
por el conjunto de administraciones sectoriales. Las burocracias y los
equipos de trabajo ministeriales juegan un papel clave en el armado
programas y definicion de alternativas (Miller, 2002) sobre las cuales
los tomadores de decisiones habran de optar. Durante estos afios, di-
ferentes estructuras ministeriales intentaron controlar determinados
temas de la agenda por sobre otros.

En el caso de la Cancilleria argentina durante el gobierno de Néstor
Kirchner (si bien la centralizacion de las decisiones era fuerte), la ges-
tién de Rafael Bielsa ocup6 un rol activo en las estrategias de vincula-
cion. Esto fue visible, entre otras cosas, en lo que hizo a la vinculacion
con el MERCOSUR. En lo relativo al Ministerio de Economia, éste
también conté con cierto protagonismo en lo respectivo a la politica
de insercién econdmica y productiva internacional, siendo el deseo
de avanzar hacia un Mercado Comtn su epicentro. En ese sentido,
tanto el Lavagna como sus equipos técnicos trabajaron activamente en
el desarrollo de politicas regionales que avanzaran a favor de un mas
pujante desarrollo industrial y comercial (Comini, 2016).

Ahora bien, mds alld del fortalecimiento de la figura de Cristina y
Néstor Kirchner en tanto potenciales lideres regionales (sobre todo
con la asuncién de Néstor como Secretario General de la UNASUR y
la participacion de CFK en maltiples actos politicos regionales) y de
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una mds marcada influencia del “circulo” de funcionarios afines a la
Casa Rosada, durante la gestion del Frente para la Victoria (FpV) se
abri6 el juego a otras instituciones locales (Comini, 2016). Por un lado,
es posible afirmar que la Cancilleria argentina tuvo un rol activo en la
defensa del reclamo argentino por la soberania de las Islas Malvinas
en el seno de las Naciones Unidas. Tanto los embajadores en la ONU
y Gran Bretana como en otros multiples destinos, asi como secretarios
del ministerio de Relaciones Exterior®, expresaron una visible vocacion
de reinsertar el tema en las agendas nacionales e internacionales. En lo
particular del reclamo y de las multiples solicitudes al didlogo con el
Reino Unido, el Congreso de la Nacién también jugé un importante
papel, incorporando la temadtica en sus debates, en su estructura y en
sus actividades legislativas (Comini y Gonzdlez Bergez, 2017).

La UNASUR se constituy6 en este periodo como un espacio dentro del
cual la coordinacién institucional debi6 trabajar de manera transversal.
Siendo la voluntad politica regional la punta de lanza que motorizé el
avance del proyecto, el mismo debi6 ser acompaniado por un amplio
sector de la estructura estatal. En el particular caso de la creacion del
Consejo de Defensa Sudamericano se evidenci6 una puja constante
entre la Cancilleria y el Ministerio de Defensa para definir quién con-
trolaba la agenda de aquel 6rgano de UNASUR. Controlar la agenda
siempre implica también dominar recursos, aunque estos sean escasos.
En la misma linea avanzaron el Consejo Sudamericano de Finanzas,
el de Salud y el de Infraestructura. En esos casos, al igual que con
el Consejo de Defensa, las estructuras ministeriales participaron de
manera conjunta en favor de insertar los intereses argentinos en la
conformacion de nuevas instituciones regionales sobre las cuales la
Argentina pudiera alzar su liderazgo regional (Riggirozzi, 2015; Comini
et al., 2014), sin excluir diferencias y pujas de poder.

Enlo que ala gestion Cambiemos refiere, bajo la directiva de reinsertar
y revincular a una Argentina aislada del mundo, modernizar el Estado
y lanzar vinculos comerciales y politicos inteligentes a casi todas las
puntas del globo (Clarin, 2018; La Nacién, 16 de febrero de 2016),
la estructura institucional encargada de las relaciones exteriores se
diversific6. Ademds del rol activo de la Presidencia — que recibié y fue
recibido por mds de treinta Jefes de Estado y de Gobierno —, se amplié
su estructura de cara a lo internacional. Esta dindmica no sélo se evi-
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denci6 con la creacion de la Secretaria de Asuntos Estratégicos, sino
que también se vio reflejada con la creacién de nuevas estructuras y
organismos estatales, pasando de 16 a 21 ministerios (con su posterior
reduccion a diez) y aumentando de 70 a 87 las secretarias de Estado;
y de 169 a 2017 las subsecretarias (Pagina 12, 29 de enero de 2018).
En este contexto, los ministerios de Relaciones Exteriores, Finanzas,
Hacienda, Produccion (sobre todo la Secretaria de Comercio) y Se-
guridad tuvieron una fuerte presencia en materia de politica exterior,
viéndose reflejado en la cantidad de viajes oficiales realizados, asi
como también el volumen de acuerdos, memorandums y compromisos
sellados entre éstos y sus contrapartes a lo largo del globo (Comini y

Gonzalez Bergez, 2016; Turzi, 2017).

El tercer circulo se define por los principales socios externos al Estado.
Estos incluyen desde movimientos sociales hasta sectores sindicales,
empresas, gremiales empresarias o think tanks. Aunque mds invisi-
bilizados por la academia y los medios de comunicacién, se pueden
observar algunas tendencias en la relacién de estos grupos con la
politica exterior. Mientras que en la gestion de Néstor Kirchner cierto
sector del empresariado se mostré subordinado al proyecto politico
del presidente, tendiente a una gradual proliferacion de los vinculos
comerciales (ya fuera a través del MERCOSUR, las negociaciones del
ALCA o el acuerdo con la Unién Europea), la relacién entre los grupos
empresariales y la gestion de Cristina Ferndndez estuvo cargada de
desencuentros (Simonoff, 2013; Corigliano, 2008). En este sentido, se
fue dando una reestructuracion de las elites empresariales con acceso
al gobierno, modificando el eje de ganadores y perdedores.

Segin Simonoff (2013), las corporaciones empresariales, como la Aso-
ciacién de Empresarios Argentinos (AEA), se fueron distanciando del
gobierno, manifestando una tendencia de éstos en apoyo al paradigma
de apertura, en contraposicién a las manifestaciones proteccionistas
que comenzaban a gestarse. En ese contexto, los representantes de las
corporaciones manifestaban que “su injerencia en el ambito propio de
la actividad privada, interviniendo en la toma de decisiones empresarias,
no contribuye a dinamizar la economia del pais, ni resulta un aporte al
desarrollo econémico y social” (Simonoff, 2013, p. 13). Cabe destacar
que el sector de los metalurgicos, textiles y PYMES mantuvieron un vin-
culo mds cercano y de didlogo con el gobierno yla CGT (Ambito, 2017).
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La llegada de Cambiemos significé una nueva restructuracién de
esta vinculacién. El apoyo a los cambios realizados en la politica
econémico-comercial durante los primeros meses de gobierno de
Macri se reflejaron rapidamente en las asociaciones estratégicas entre
el Estado y los grupos empresarios y en el perfil adoptado en términos
de politica exterior. Entusiasmados por el inicio de una administraciéon
promotora de la asociatividad publico-privadas en las cuales el rol
del Estado se propone como menos interventor y mds colaborativo,
las elites empresarias tradicionales comenzaron a buscar la sinergia
entre el gobierno y sus intereses sectoriales. Asi, las delegaciones
internacionales comenzaron a ampliar su cuota de representantes
de sectores clave de la economia y dominaron los eventos transna-
cionales con foco en el desarrollo econémico y comercial del pais y
la region (Ambito, 2018a; Ambito 2018b). En ese marco, el gobierno
pidié también colaboracién de parte del sector empresarial. Iniciado
el trabajo a partir de los nuevos funcionarios pablicos (provenientes
en un amplio porcentaje del sector privado) y de los vinculos tejidos
en periodos anteriores, se buscé que las grandes arcas de los grupos
de empresarios incrementaran sus inversiones en el pais, asumiendo
que esto motorizaria la economia y sacaria al pais de su estancamiento
econdmico y comercial.

Pero estas dindmicas exceden a los actores empresarios. Como fue
mencionado anteriormente, existieron también otros sectores que
favorecieron (o fueron perjudicados por) la adopcién de uno u otro
modelo de proyeccién al mundo. Si bien no contaban con los recursos
materiales y simbdlicos de los grandes jugadores del mundo privado, sus
reclamos se hicieron escuchar. Uno de los ejemplos mds emblematicos
se dio durante las grandes manifestaciones realizadas en Argentinay la
regién al momento de las negociaciones del Area de Libre Comercio
de las Américas (ALCA), en donde las movilizaciones y convocatorias
como la Cumbre de los Pueblos en 2005 dieron fuerza a los discursos
de aquellos lideres que, como Kirchner, se manifestaban en contra de
la incorporacién — al menos en las condiciones politicas de aquella
época — al proyecto estadounidense. Asi, la llamada “contracumbre”
agrup6 organizaciones sociales, sectores socloeconémicos y politicos
con una agenda que hizo foco en oponerse a propuestas emanadas

desde los Estados Unidos (Morgenfeld, 2005).
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Otro ejemplo interesante resulta el del Unidad de Participacion Social
del MERCOSUR (UPS). Desde los inicios de su funcionamiento,
su objetivo fue promover, consolidar y profundizar la participaciéon
de organizaciones y movimientos sociales de la region en el bloque
(MERCOSUR, s/f). A partir de entonces, la UPS ha trabajado en vir-
tud de dar fuerza y representaciéon dentro de los paises del Mercado
Comtn -y otros paises de la region- a las organizaciones y movimien-
tos sociales. Este proyecto fue apoyado y acompaniado por la gestion
de Cristina Ferndndez, la cual promovié activamente la articulaciéon
entre las unidades de representacion social no solo del MEROCSUR,
sino también de UNASUR y CELAC (MRECIC, 2015). Durante el
gobierno de Mauricio Macri, la participacion estatal frente a este tipo
de iniciativas ha ido en descenso, quitindole relevancia a la tematicay
a las instituciones promotoras de la interrelacién de reclamos sociales
al interior de los bloques regionales (Vazquez, 2017).

Tampoco puede dejarse de lado el rol de los think tanks. A modo de
ejemplo, el Centro de Estudios Legales y Sociales tuvo una influencia
notable en las politicas de derechos humanos, seguridad y defensa
durante los tiempos kirchneristas. Esto, por supuesto, impacté en la
definicion de la proyeccion internacional argentina en tales materias.
Con el gobierno de Cambiemos, instituciones como el Consejo Ar-
gentino para las Relaciones Exterior (CARI) y, en menor medida, el
Centro de Implementacion de Politicas Pablicas para la Equidad y el
Crecimiento (CIPPEC)” representan plataformas claves para compren-
der ciertas dindmicas de la politica exterior actual. Si a este cuadro
se le sumara la enorme cantidad de centros de relaciones exteriores
dependientes de partidos politicos, sindicatos, gremiales empresarias
y universidades, el panorama se tornaria mucho mas complejo.

Finalmente, existe un cuarto ciclo que incluye un conjunto de érga-
nos politicos (tales como el Congreso) y jurisdiccionales (tales como
el Poder Judicial) con potencial intervencién en proceso decisorio
(Miiller, 2002). Frente a ello, Tokatlian y Merke (2014) diran que enlo
que respecta al Poder Legislativo, éste no influye de manera sustantiva
en el barémetro de la politica exterior argentina. En ese sentido, se
observa un escaso interés y formacién en asuntos de politica exterior,
siendo — con contadas excepciones — “el grueso de estas decisiones
tomadas dentro del Ejecutivo y el Legislativo da su consentimiento”



Tomds Gonzdlez Bergez

(Tokatlian y Merke, 2014, pp. 275-276). Reafirmando esta mirada,
Schenoniy Ferrandi Aztiria (2011) sefialan que “en su rol de represen-
tantes y defensores de intereses sectoriales, los legisladores argentinos
parecieran actuar no de manera constante sino con picos de mayor
involucramiento”, al tiempo que aseguran que “obedecen en general
a motivaciones mds circunstanciales como el estallido de protestas, la
cercania de elecciones legislativas, la negociacion de agendas paralelas
con el presidente” (p. 19).

Sin embargo, cabe destacar que el Congreso posee importantes atri-
buciones relativas al manejo de la politica exterior. Respaldado por el
Articulo 75 de la Constitucién Nacional (incisos 1,7, 10, 11, 13,22y
24), corresponde al Poder Legislativo — entre otras funciones — ratificar
los tratados internacionales firmados por el Poder Ejecutivo, velando
de esa manera que los intereses de la poblacién se vean representa-
dos y no hayan sido vulnerados. De la misma manera, el Congreso
legisla en materia y se encarga de arreglar el pago de la deuda interior
y exterior de la Nacién, por lo que incidiria de manera directa en la
ratificacion de cualquier acuerdo comercial o financiero al cual se
decidiera prestar compromiso desde el Gobierno, asi como también
presta consentimiento a la designacién de los funcionarios y diploma-
ticos de la Cancilleria. Ahora bien, mds alld de sus funciones formales,
la participacién del Congreso en materia de politica exterior fue muy
relevante a la hora de prestar continuidad al reclamo argentino de las
Islas Malvinas, Islas Sandwich y Georgias del Sur (Comini y Gonzélez
Bergez, 2017; Sanchez, 2014), asi como a la hora de ratificar el Tra-
tado de UNASUR, negociar la creacién de su Parlamento y definir la
conformacién del Parlasur.

Respecto al rol del Poder Judicial en materia de politica exterior, uno
de los ejemplos mds evidentes fue el tratamiento dado a la cuestion
del memorandum con Irdn en el ano 2013, bajo el cual se acordé in-
vestigar el ataque terrorista a la sede de la Asociacién Mutual Israelita
Argentina (AMIA) en Buenos Aires el 18 de julio de 1994 (El Pais,
2015). Denunciado como inconstitucional y tefiido por tensiones poli-
ticas, la firma del Memorindum resulté en la denuncia contra Cristina
Kirchner, Héctor Timerman y otros funcionarios del kirchnerismo en
categoria de “traicién a la patria” por haber supuestamente transferido
la soberania argentina a Irdn, sospechado de haber perpetrado el aten-
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tado ala AMIA en 1994, por parte de jueces argentinos (Perfil, 2015).
En ese sentido, y de acuerdo a la denuncia del fiscal Alberto Nisman,
el memorandum escondia “la existencia de un plan delictivo destinado
a dotar de impunidad a los imputados de nacionalidad irani acusados
en dicha causa, para que eludan la investigacion y se sustraigan de la
accién de la justicia argentina, con competencia en el caso” (Perfil,
2015). Las tensiones entre los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial
demostraron (y contindan haciéndolo) que en ciertas cuestiones de
alta sensibilidad interna y exterior, el rol de los ultimos dos no resulta
para nada marginal.

Finalmente cabe destacar la importancia del rol de las provincias, sobre
todo en materia comercial, de inversiones, de control de fronteras y
explotacion de los recursos naturales (Tokatlian y Merke, 2014). En
ese sentido, aun cuando parte de la literatura le otorga relevancia
secundaria a las entidades subnacionales, la extension de los vinculos
comerciales entre provincias y municipios “hermanos”, ha dotado de
especial importancia al comercio internacional y vinculos politicos que
éstas pueden alcanzar. Dicho esto, cabe senalar que el incremento de
la participacion y gestion de las entidades subnacionales vinculadas a
cuestiones de politica exterior ha sido paulatino a lo largo de los tres
periodos estudiados. Si bien muchas provincias fueron pioneras en la
promocién de lazos comerciales con los paises limitrofes y de la region,
el impulso de los primeros tiempos del siglo fue decreciendo debido
— esencialmente — a las razones de indole politica y econémica que
azotaron al pais en ese entonces. No obstante ello, se observé a inicios
del 2005 “un nuevo cambio de tendencia hacia una concientizaciéon
por parte de las administraciones provinciales sobre la necesidad
de salir al exterior y que comenz6 a plasmarse en algunas acciones
concretas” (Zubelzu y Iglesias, 2005, p. 26). Tal como lo indica el
informe elaborado por el CARI y el Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD), si bien fue casi nula participacion de las
provincias en el proceso de formulacién de politicas nacionales de
comercio exterior, fue a través de las agencias nacionales y los grupos
empresarios de determinadas regiones del pais, que éstas comenzaron
a profundizar sus politicas locales de desarrollo comercial y produc-
tivo, maximizando el uso y la exportacion de los recursos naturales
(Zubelzu y Iglesias, 2005). Esta tendencia se mantuvo a lo largo de
los anos seleccionados, llegando las producciones de materias primas
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provinciales a ser motivo de agenda del Estado. Asi, el famoso caso de
“los limones” entre Argentina y Estados Unidos (La Nacién, 27 de abril
2017), se conoci6 como un ejemplo destacado de la importancia que las
industrias regionales han alcanzado con el avance de la globalizacion
y el comercio internacional.

En linea con ello, cabe destacarse el rol que las provincias y munici-
pios han tenido al oponerse a los proyectos nacionales de explotaciéon
de recursos, siendo el caso de la megamineria a cielo abierto o la Ley
de Glaciares uno de los mas controversiales. El tratamiento dado a
estas cuestiones por parte de los sucesivos gobiernos nacionales y
las reacciones que han generado en las provincias ha resultado (en
algunos casos mds que en otros) en cambios o revisiones de politicas
nacionales de impacto en la vinculacién internacional. Un ejemplo
destacado fue el de Famatina durante los gobiernos kirchneristas,
donde las manifestaciones y reclamos por parte de las comunidades
y autoridades provinciales lograron impedir los proyectos de explota-
cién de companias como Barrick Gold, Osisko Mining Corporation y
Shandong Gold (La Nacién, 2015).

Representacion de intereses regionales

Respecto de si el Estado detent6 las competencias necesarias para
la representacion de los intereses de la region ante los organismos
internacionales y goz6 del respaldo de las potencias regionales y
extra-regionales en el ejercicio de dicho liderazgo en tanto “potencia
regional/mediana emergente”, es importante tomar en cuenta los
siguientes indicadores propuestos por Grabendorff (2010). Segtn el
autor, aquellos son: a) buscar soluciones pacificas en el entorno regional
para conseguir sus intereses; b) contar con experiencia negociadora
en los esfuerzos de integracion con los paises vecinos; ¢) articular los
instrumentos domésticos y regionales para mejorar las relaciones con
paises vecinos mediante la asociacion politica; d) estructurar estrate-
gias para sentar las bases de una mayor y mejor cooperacion regional;
y e) garantizar la estabilidad democratica y evitar el surgimiento de
conflictos en la region.

A partir de ellos se analizard entonces la politica exterior argentina,
adoptando un enfoque longitudinal de algunos de los principales
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ejes de vinculacién con los paises latinoamericanos, a lo largo de los
ultimos quince afios.

El kirchnerismo original

Desde fines de la década de 1990 hasta luego de la crisis del 2001,
Argentina atraves6 un periodo de fuerte turbulencia politica y social
que dificulté — si es que no interrumpi6 — su proyeccion externa. La
aplicacién de las medidas promulgadas por el Consenso de Washing-
ton y la falta de sustentabilidad de las decisiones politico-comerciales
adoptadas empujaron al pais al abismo, evidenciando la brecha entre el
discurso y la realidad en torno de la idea de Argentina como potencia
regional emergente que habian promulgado sectores del menemismo

y que habia avalado la Casa Blanca durante largo tiempo (O "Mahony
etal., 2018).

Castigados por indicadores sociales groseros y presionados por la necesi-
dad de respuestas efectivas, las nuevas elites dirigentes — caracterizadas
por una fuerte debilidad de origen, habiendo sido electas por solo el 23
por ciento del electorado — se mostraron resistentes a que el rol del pais
continuara asociado con las politicas estrategias de apertura comercial
y vinculacién estrecha con las grandes potencias occidentales (y sus
instituciones liberales). De esta manera, las coaliciones de gobierno
en ascenso reorientaron sus prioridades y recalcularon sus alianzas

(Simonotf, 2009; Comini, 2016; Corigliano, 2004; Diamint, 2003).

Ahora bien, el quiebre que signé el inicio del nuevo siglo en Argentina no
representd un hecho aislado. La complejidad de sus variables afectaron a
(y fueron afectadas por) mds de un pais en el subcontinente. El paso del
tiempo fue permitiendo recibir el apoyo de gran parte de los gobiernos
de América Latina, permitiendo que las nuevas configuraciones politicas
encontraran un evidente respaldo en la regién y fomentando un nuevo
perfil en materia de regionalizacién. Con Hugo Chévez en Venezuela,
Luiz Indcio “Lula” da Silva en Brasil y Néstor Kirchner en Argentina,
el nuevo contexto sudamericano comenzaba a sentar las bases de una
nueva trama de relacionamiento regional e internacional (Sanahuja,
2016; Corigliano, 2004). Asi, los tres mds importantes pesos de la region
dispondrian de sus astucias para ejercer el tan disputado liderazgo. Por
supuesto que si esto se extiende hacia América Latina, la situacion se
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torna m4s delicada, debiendo afiadir el rol de actores fundamentales
como México y, por qué no, Cuba. El tiempo iria sumando nuevos
liderazgos de alto perfil como los de Evo Morales en Bolivia (2006),

Michelle Bachelet en Chile (2006) y Rafael Correa en Ecuador (2007).
Todo ello ird impactando en la politica exterior argentina.

Considerablemente distinta a la politica exterior de la década del
noventa, demarcada por una incémoda y controversial estrategia
de acoplamiento (Russell y Tokatlian, 2009) a Estados Unidos, la
proyeccion externa del gobierno de Néstor Kirchner estuvo arraigada
inicialmente en América Latina, con poca confianza en el proyecto
sudamericanizador de Itamaraty. Tomando como prima la regionali-
zacién, y proponiendo como punto de partida la reestructuracion del
MERCOSUR, el gobierno de Néstor Kirchner comenzé a delinear los
mecanismos a través de los cuales la Argentina retomaria su protago-
nismo en el escenario internacional (Comini, 2016; Corigliano, 2004).

Denunciando al legado que los periodos liberales del pais habian dejado
como herencia —desempleo, pobreza y crisis —, la nueva administracion
fortalecié su cardcter social como carta de presentacion doméstica,
regional y global. Asi, la educacidn, la salud y la inclusién social se
incorporaron como ejes transversales a las politicas nacionales y como
insignias a partir de las cuales la Argentina se presentaria al mundo
(Sanahuja, 2016; Comini, 2016). Estas tendencias, definidas como
postliberales (Sanahuja 2017; Sanahuja 2016) o post-hegeménicas (Ri-
ggirozziy Tussie, 2012), se articulaban cémodamente con los intereses
domésticos propios de la gran mayoria de los paises latinoamericanos,
encontrando apoyo en aquellos que las tomaran como banderas.

Sin que la confrontacién con los socios comerciales y politicos de
antano obstaculizaran los objetivos de la nueva gestion, el gobierno
de Néstor Kirchner enarbolé tres ejes respecto a su politica regional y
global: dotar al MERCOSUR de una necesaria revigorizacion respecto
a sus objetivos iniciales; terminar con la dependencia financiera del
Fondo Monetario Internacional y demds instituciones liberales; y
recuperar el espacio cedido a las potencias extranjeras respecto a su
participacién en la region (Comini, 2016; De la Balze, 2010). Estas
ambiciosas agendas no podrian ser alcanzadas de ninguna manera sin
el trabajo conjunto y en cooperacién con los demads paises fuertes de
la region de aquel entonces: Brasil y Venezuela.
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En sintonia con las tendencias regionales, la administracién de Néstor
Kirchner dispuso al MERCOSUR como la piedra angular sobre la
que se volveria a erguir la Argentina. Defendiendo con ahinco que
el fortalecimiento de los vinculos latinoamericanos era la manera de
volver a crecer, salir de la crisis y de recuperar la soberania descuida-
da, Kirchner y Lula Da Silva accionaron en sinergia y potenciaron el
bloque con vigor. Intentando no descuidar los objetivos comerciales
necesarios para que la unién aduanera avanzara, los dos grandes del Sur
complejizaron la estructura, dotdndola de perspectivas mds plurales,
representativas e inclusivas (Comini, 2016). Esto no implicd, de forma
alguna, la ausencia de tensiones y rispideces, algo visible en los planos
politico-diplomatico y comercial.

Tanto para Argentina como para Brasil, lograr que el bloque capitali-
zara su potencial era fundamental para recuperar credibilidad en sus
recursos (politicos y econémicos) y alcanzar sus objetivos de reposicio-
namiento en tanto posibles potencias regionales, asi como para ganar
mayor autonomia de decisién en el sistema multilateral. Ahora bien,
para obtener el reconocimiento esperado, tanto Kirchner como Da Silva
debieron minimizar las diferencias existentes entre ambas adminis-
traciones ¢ intentar trabajar de manera orgdnica y con constancia. De
esta manera, comenzaron a esbozarse las primeras politicas comunes

que darian comienzo a un nuevo MERCOSUR.

Dentro de las mismas se destacaron, por un lado, la creacién de un
6rgano de representantes del MERCOSUR -que dotaria al bloque de
mayor participacién de la ciudadania-; por otro, la propuesta de ampliar
la unién a nuevos miembros regionales, lo cual no s6lo ampliaria el
mercado sino también lo fortaleceria politicamente en tanto proyecto
de arquitectura regional. Finalmente, evidenciaba la utilizacién del
organismo como estrategia para fortalecer la insercién de los paises en
el mundo, aumentando a partir del mismo su capacidad de negociaciéon
y proyeccion (Comini, 2016; Russell y Tokatlian, 2015, Simonoff, 2009;
Consenso de Buenos Aires, 2003).

Mientras que los planes del MERCOSUR se ejecutaban y ganaban
velocidad, otras aspiraciones unificadoras se venian desarrollando en
paralelo y avanzaban con solidez sobre el continente latinoamericano.
El proyecto del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA), inicia-

do enla década de los noventa en Estados Unidos, exponia consensos y
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discrepancias respecto a los planes regionales (Corgliano, 2004). Si bien
la idea de una zona de libre comercio continental tentaba a muchos
sectores econdmicos argentinos y proponia un acuerdo de magnitudes
casi sin precedentes, se contraponia fuertemente con la idea de un li-
derazgo regional que promulgaban Argentina y Brasil, mds ain cuando
el estandarte de este dltimo priorizaba los aspectos sociales y politicos
sobre los comerciales (Comini, 2016; Simonoff, 2009).

Resistente a un nuevo alineamiento con Estados Unidos, la posicién
argentina en relacion al ALCA debi6 ser medida y balanceada respecto
a sus objetivos estratégicos de posicionamiento internacional. Aun
cuando Argentina necesitaba el apoyo de la administracién de George
W. Bush para fortalecer sus reclamos frente al Fondo Monetario Inter-
nacional y la restructuracién de la deuda y cuando la promocion del
comercio era un eje de especial interés para la reactivacion econémica
(Corigliano, 2004), ser participe de los proyectos republicanos aten-
taba contra las intenciones de “emancipacion” regional. Desde esta
mirada, acoplarse nuevamente a la superpotencia significaria ceder
ante un “efecto arrastre”, renunciando a la posibilidad de autonomia
y “balance” que la administracién kirchnerista venia promulgando.

Si bien las negociaciones entre Brasilia, Buenos Aires y Washington
respecto al acercamiento del ALCA al Cono Sur propusieron diversos
avances posibles -como la férmula del 4+1- (Corigliano, 2004; La
Nacion, 2005), los fantasmas de la década anterior y las vocaciones
de alzar la voz regional lograron frenar la zona de libre comercio y
finalmente el ALCA obtuvo un rotundo rechazo en la Cumbre de
Mar del Plata del afio 2005 (Morgenfeld, 2005). Este hecho marcaba
un claro mensaje a Estados Unidos y consolidaba a la vinculacién de
Argentina los paises del MERCOSUR (Argentina, Brasil, Paraguay y
Uruguay) y con Venezuela (Pagina 12, 6 de noviembre de 2013), al
mismo tiempo que evidenciaba una fuerte fractura en América La-
tina, dejando a México al frente del grupo de paises que apoyaban el
proyecto hemistérico. Bajo la misma linea, el objetivo de romper con
la influencia estadounidense excedid lo especifico del “No al ALCA”.
La administracién Kirchner decidié profundizar su rechazo puablico
al Fondo Monetario Internacional (Borén, 2004; Heidrich, 2005).
Haciendo eco en organismos regionales e internacionales, como el

propio MERCOSUR, la Cumbre de las Américas o la Organizacion
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de las Naciones Unidas (ONU), la administracion kirchnerista articuld
su diplomacia para posicionar el reclamo argentino en las vidrieras

mundiales (La Nacién, 2005; Corigliano, 2004).

Con el propésito de denunciar los abusos de parte de la institucion
financiera respecto a paises afectados por el atraso y niveles menores
de desarrollo econdmico, la bandera alzada por Argentina en contra del
coloso norteamericano encontré un terreno fértil en América Latina.
A pesar de haber dedicado enormes esfuerzos a la renegociacion de
la deuda y el pago de intereses, la gestion de Néstor Kirchner tomé la
decision en el ano 2005 de cancelar la deuda con el Fondo y liberarse
formalmente — aunque no para siempre — del yugo neoliberal (La

Nacion, 2005; De la Balze, 2010).

Sibien las medidas adoptadas durante el gobierno de Kirchner encon-
traban sus raices y fundamentos en demandas sociales y exigencias de
un cambio respecto al perfil de las politicas aplicadas durante parte de
la década menemista, esas medidas no pueden estudiarse sin identificar
un necesario componente ideoldgico y estratégico. En este sentido,
la determinacion de priorizar los proyectos de regionalizacién y de
romper con determinacién la alianza heredada con Estados Unidos,
no fueron hechos aislados ni paralelos (Riggirozzi y Tussie, 2012), sino
que formaron parte de un ideal amplio y ambicioso que tenia como
objetivo reposicionar a la Argentina como potencia regional desde
una perspectiva original y distintiva. Para ello, tejer nuevos vinculos
vecinales basados en ideales de participacién ciudadana, inclusion y
defensa de los derechos sociales, fue fundamental en virtud de alcan-
zar las metas propuestas (Sanahuja, 2016; Riggirozzi y Tussie, 2012).

Ahora bien, la incorporacién de nuevos paises al MERCOSUR fue len-
ta, condicionada por cuestiones esencialmente de politicas arancelarias,
y su espiritu de ser el bloque que representara a la region perdié fuerza.
El surgimiento de una nueva institucién que retomara los ideales de
integracion viré nuevamente las prioridades y condené los esfuerzos
abocados en los albores de las gestiones de Kirchner y Da Silva. La
creacién de la Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN) opacé el
horizonte del MERCOSUR, ampli6 los Estados miembro y complejizé
las estructuras (Comini, 2016). Con ello, la esperanza argentina de
fortalecer su cardcter de lider regional encontré un fuerte obsticulo®,
principalmente porque la prioridad seguia siendo insertarse en América
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Latina a través del MERCOSUR y desde América Latina insertarse al
mundo. Sudamericanizar la integracién situaba a Brasil en un lugar
privilegiado y en un lugar estratégico que incomodaba a la Argentina.

Este nuevo proyecto liderado por Brasil tuvo como objetivo ampliar y
profundizar las agendas, incluyendo tematicas como la infraestructura,
la cultura, la ciencia y la tecnologia, la salud, los derechos humanos y la
defensa (UNASUR, 2011). La propuesta daba fuerza y continuidad a
los espiritus post-liberales sembrados a inicios del siglo, acompanando
asimismo la vocacion participativa de la integracion regional (Sanahuja,
2017; Sanahuja, 2016). Agrupando a los doce paises sudamericanos, la
UNASUR cristalizé — al menos por un tiempo — la verdadera esencia
sudamericana y situd a la elite gobernante nacional del momento ante
de la disyuntiva de capitalizar (o no) esa oportunidad.

Los gobiernos de Cristina Ferndndez de Kirchner (2007-2015)

Habiéndose aprobado el tratado constitutivo de la UNASUR en mayo
de 2008, la administracién Fernandez decidié, en los primeros afios,
apoyar el fortalecimiento del bloque. De la mano de esta plataforma
regional se esbozaba una nueva arquitectura que atraia las curiosas
miradas internacionales y generaba expectativas dentro y fuera del
subcontinente. Atendiendo las premisas de la autonomia, el respeto por
la soberania nacional, la promocion de politicas sociales y los derechos
humanos (Nolte y Comini, 2016), este espacio emergia en un contexto
en que la crisis global debilitaba la influencia estadounidense en el
mundo pero que al mismo tiempo amplificaba su proyeccién militar,
siendo la reactivacion de la IV Flota del Comando Sur uno de los in-
dicadores mas notables en lo referente a la vinculacion de Washington
con la regién. Dejando fuera del juego a Centroamérica, el Caribe y,
por supuesto, a la potencia norteamericana, la UNASUR se oponia
virtualmente a la Organizacion de Estados Americanos y limitaba la
influencia de Estados Unidos en la zona (Herndndez, 2011).

St bien el proyecto fue liderado en sus inicios por Brasil, sin encontrar
intereses reales en suelo argentino, fue a partir de la creacién de ciertos
consejos sectoriales — como el de defensa y salud -y de la asuncién
de Néstor Kirchner como Secretario General (2010) que Argentina
comenz0 a participar de manera activa en la demarcacion de la agenda
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de la UNASUR. En ese sentido, la flexibilidad con la que se habia es-
tructurado este proyecto permitiria al gobierno de Fernandez avanzar
en dos sentidos fundamentales para su estrategia de posicionamiento
regional e internacional: liderar la formulacién y ejecucién de proyec-
tos de impacto subcontinental (como la Escuela Sudamericana de
Defensa, o la construccién del Avion Sudamericano de Defensa -entre
tantos otros-), por un lado, y avanzar en paralelo sobre los demas cjes
de vinculacién global, por el otro (Comini, 2016; Comini et al., 2014).

Ahora bien, durante sus afios mozos, el bloque representé la institucio-
nalidad de la cooperacién sudamericana. Si bien pocos de sus proyectos
realmente lograron efectivizarse, sus victorias politicas iniciales le
valieron buena estima. No obstante, como era de esperar en la escena
latinoamericana, con el paso del tiempo, el reflejo de las asimetrias y
los desgastes en la voluntad politica inaugural, los proyectos perdie-
ron fuerza y materialidad, reduciéndose a ideas dotadas de reducidos
equipos operativos y de una excesiva burocracia (Comini et al., 2014).

A pesar de que la Unién representara una plataforma a partir de la cual
varios paises de la regién buscaban posicionarse como posibles lideres
(Chévez, Lula, Correa o el kirchnerismo) y que ello generara fuerte
internas politicas, desde 2007 y con Cristina Ferndndez al mando del
Ejecutivo, la UNASUR representd el conjunto de voces necesarias para
alimentary dar fuerza a los reclamos politicos postliberales (Sanahuja,
2016). En el particular caso de Argentina y durante el gobierno del
Frente para la Victoria, el bloque sudamericano represent6 un firme
soporte a los sucesivos llamados de respeto a la soberania argentina
respecto a las Islas Malvinas (Comini y Gonzilez Bergez, 2017), asi
como también en la presion ejercida ante la comunidad internacional
en relacion al pago a los holdouts o “fondos buitre” (Telam, 2014). El
apoyo recibido, entre otros, por Chavez, Lula Da Silva (posteriormen-
te Dilma Rousseff), Correa y Evo Morales legitimaba asi los pedidos
argentinos en la regién y alzaba la voz de los paises del Sur Global en
el tablero internacional. A través de la profundizacion de las variables
politicas, la Argentina recuperaba terreno en el liderazgo local.

Sin descuidar el predicado regionalismo, la administracién Ferndndez
se concentrd en posicionar al pais en la vereda contraria a los intereses
de las potencias centrales, particularmente de Estados Unidos y Gran
Bretania. En sintonia con ello, nuevas alianzas fueron forjadas con el
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objeto de remarcar la determinacién argentina de oponerse a las politi-
cas “imperialistas” del norte. De esta manera, la gestion del FpV acercé
posiciones con China, Venezuela, Rusia e Irdn, provocando recelos y
dudas no sélo entre las tradicionales fuerzas occidentales, sino también
al interior de las estructuras regionales (Russell y Tokatlian, 2015). Esto
impactd, principalmente, en el tono y contenido de la vinculacién con
Estados Unidos, mds que en la continuidad de una agenda operativa
que seguia en marcha de sectores diversos.

La relacion comercial-financiera que comenzd a aceitarse entre China
y Argentina, sumado a las politicas proteccionistas aplicadas a la eco-
nomia del pais, comenzo a erosionar lentamente algunas dindmicas
regionales, en especial la relativa a la vinculacién argentina con Brasil.
Esto no fue de ninguna forma unilateral dado que, desde el lado brasi-
lefio, la presion de los sectores industriales para proteger sus intereses
demarcé gran parte de la politica de Brasil hacia la region.

En 2014 ¢l MERCOSUR se encontraba estancado y los flujos comer-
ciales se reducian (Actis, 2017). Venezuela y Brasil comenzaban a
dar fieles indicios de la aceleracion de las crisis sociales y econémicas
venideras, reservando sus energias politicas para ser aplicadas en sus
fueros internos. Al mismo tiempo, Uruguay y Paraguay comenzaban a
hablar de flexibilizar el Mercado Comun (La Nacién Paraguay, 2015).
Mientras tanto, la anteriormente prometedora UNASUR perdi6 fuerza y
credibilidad al no poder gestionar de manera conducente los obstaculos
y problemas regionales, como el que se desarrollaba en el pais petrolero.

Este nuevo escenario que se planteaba en Sudamérica hizo temblar
las plataformas de proyeccion y las ansias del gobierno argentino de
convertirse en una potencia regional emergente. Si no era a través del
MERCOSUR o de la UNASUR, écomo haria la Argentina para alcanzar
tal meta? Tanto los cambios de gobierno que tuvieron lugar en Vene-
zuela, Brasil y Estados Unidos como el avance de ideas proteccionistas
y anti-globalizadoras que hicieron mella en Europa, el Brexit (pero que
contradictoriamente se condecian con las que promulgaba Argentina)
o el sostenido ascenso de Asia Pacifico, sumado a los escindalos de
corrupcién en el mundo y en la regién — que incluyen “viejos” y “nue-
vas” elites gobernantes —y la desaceleracion de la economia (Sanahuyja,
2016), demarcaron un cambio de ciclo politico que conllevé la llegada
de Mauricio Macri a la presidencia argentina.

331

PENSAMIENTO PROPIO 49-50



PENSAMIENTO PROPIO 49-50

La politica exterior argentina hacia América Latina: éuna potencia regional emergente?

332

La administracién Macri (2015 -)

De la mano de Cambiemos, a partir de diciembre de 2015 se revisaron
las prioridades, se volvieron a barajar las alianzas y se redefinieron los
mecanismos de vinculacién con las grandes potencias. Defendiendo
una insercion inteligente, desideologizada y pragmitica frente a anos
de tedrico obscurantismo en politica exterior, el nuevo gobierno opté
por nuevos modelos de posicionamiento. Alineado con las potencias
occidentales, pero atendiendo también a los llamados desde los poderes
orientales, los objetivos de politica exterior se centraron en dotar al pais
de una mayor visibilidad en las vidrieras internacionales (UNTREF,

2015).

Arraigado en una idea de desideologizacion (Comini, 2017) y promo-
viendo la transparencia (Comini y Gonzilez Bergez, 2016), el nuevo
gobierno apreté manos con Barack Obama, Donald Tump, Emmanuel
Macron y Angela Merkel — entre otros —, sin por ello descuidar sus re-
laciones con Xi Jinping, Vladimir Putin, Shinzo Abe o Narendra Modi.
No obstante, si bien delegaciones oficiales visitaron la gran mayoria
de los paises latinoamericanos -excluyendo a Venezuela- (Pagina 12,
22 de julio de 2016), la importancia especifica de dicha diplomacia
poco se compararia con las acciones adoptadas en favor de la “vuelta al
mundo” de la Argentina en su vinculacién con las potencias europeas
y norteamericanas. De esta manera, se dejaba de lado el recurso del
“balance de poder” regional, volviendo a barajar en la mesa la posibi-
lidad de nuevas asociaciones foraneas estratégicas.

Aun en este contexto, algo era clave para que el relanzamiento ganara
credibilidad: habia que tomarse en serio el liderazgo regional y no olvi-
dar que se necesitaba el apoyo subcontinental. Asi, un nuevo despertar
del MERCOSUR (sin Venezuela) era necesario, tanto como volver al
seno de la Organizacion de Estados Americanos, antes abandonada
en favor de la ahora “vieja” UNASUR. A pesar de las consecuencias
econémicas y politicas que para la Argentina significaba, la crisis de
corrupcidn y la debilidad institucional en Brasil dejaba el podio vacante
y eso debia ser aprovechado. La crisis venezolana desangraba la legiti-
midad regional y la UNASUR no lograba encontrar acuerdos respecto
a como iniciar sus acciones (Frenkel y Comini, 2014).
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En ese contexto, Mauricio Macri y su equipo ministerial promulgaron
desde el inicio la suspension de Venezuela del MERCOSUR. El bloque,
asimismo, debia volver a ser pensado como en tiempos del regionalismo
abierto, es dectr, a partir de la priorizacién de su dimensién comercial.
Harto ya de tendencias antiliberales y promotoras de un desarrollo
social cuestionable, los cambios de gobierno de Argentina y Brasil
trabajaron sinérgicamente para que el gobierno de Nicolds Maduro
quedara fuera de la 6rbita del Cono Sur. Una vez alcanzado ese objetivo,
se procederia a avanzar hacia el verdadero tesoro escondido: firmar un
acuerdo de libre comercio entre el MERCOSUR y la Unién Europea,
acompandndolo de renovados vinculos regionales. Antes, el principal
escollo para los promotores del acuerdo habia sido Argentina. Ahora,
el pais se convertia en un férreo defensor.

En este marco, cabe destacar otro de los esfuerzos que la administra-
cién Macri asumi6 en relacién a su posicionamiento en tanto potencia
emergente: ingresar a Argentina a la Organizacién de Cooperacion y
Desarrollo Econémico (OCDE). Con una membresia extendida a
treinta y cinco socios que reunen el 60% del comercio internacional,
el 80% del PBI mundial y el 75% de la inversion extranjera directa a
lo largo y ancho del globo (Morel Orge y Grandes, 2018), colocar al
pais dentro del “club de los paises desarrollados” y fomentar asi la
estabilidad, previsibilidad y mayo flujo de inversiones, se convirtié en
una nueva prioridad de la gestion Cambiemos.

El gobierno se propuso alcanzar raipidamente los tres requisitos basicos
de entrada. Por la democracia no debia preocuparse, pero quizis si
debi6 prestar mds atencién a los dos restantes: respeto a los derechos
humanos y tener una economia abierta (Morel Orge y Grandes, 2018).
Respecto a los primeros, las denuncias por contar con presos politicos
en el haber, opacé —aunque sin grandes consecuencias —los horizontes.
Sin reparar demasiado en ello, el presidente y sus equipos ministeriales
se concentraron en la tltima de las postas: contar con una economia
de mercado, abierta. Las politicas a favor de la apertura comercial y la
transparencia, el cierre del cepo cambiario y la tedrica reduccion del
déficit fiscal, apuntaron en el sentido de las metas propuestas. Asi, al
mismo tiempo que se extendian redes hacia el viejo continente, las
delegaciones argentinas acercaban posiciones con la Alianza del Pa-
cifico — eventual puerta de entrada el entonces prometedor Acuerdo
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Transpacifico de Cooperaciéon Econdmica (TPP) y hoy devenido al
llamado TPP-11 —y atestiguaban el lanzamiento de la Nueva Ruta de
la Seda china, One Belt, One Road (MRECIC, 2017).

Frente a este marco de re-vinculaciones estratégicas, Argentina debi6
atravesar cuatro grandes acontecimientos que marcarian la tendencia
de su exposicion internacional: la organizacién del Foro Econdmico
Mundial en América Latina, llevado a cabo en Buenos Aires en abril
2017; la oportunidad de ser sede de la onceava conferencia ministe-
rial de la OMC (MCI11), en diciembre de 2017, el desafio de presidir
la Cumbre del G20 en noviembre de 2018, asi como oficiar de sede
para la I Conferencia de Alto Nivel de las Naciones Unidas sobre la
Cooperacion Sur Sur (también conocida como PABA+40). Esta suma-
toria de eventos de alto nivel internacional que atraerian importantes
delegaciones de empresarios, funcionarios y representantes de Estado,
significaban para el pais la oportunidad esperada para mostrar al mundo
sus capacidades de potencia emergente. Asi se lo propuso el gobierno
y asi oriento sus esfuerzos para lograrlo. De esta manera, Mauricio
Macri logré despertar curiosidad por su énfasis en reabrir a Argentina
al mundo, y en particular al mundo de los paises desarrollados (Clarin,
2017; La Nacion, 7 de julio de 2017) en un momento en el cual ellos
parecen ir cerrando cada vez mds sectores.

Ahora bien, es necesario destacar que en este contexto de renovados
vinculos y amistades fueron dejados atras los viejos reclamos naciona-
les y los espacios en los que supieron relucir. La cuestion de las Islas
Malvinas dej6 de ser un tema prioritario en la agenda del pais, pasando
a ser practicamente omitido en los espacios multilaterales (Comini y
Gonzilez Bergez, 2017). Lo mismo sucedié con la autonomia financiera
respecto del Banco Mundial o el FMI al momento en que volvieron
a abrirse las puertas a los créditos financieros provenientes de dichas
instituciones.

El nuevo desempenio nacional ante la regién se articul6 con los in-
tereses inherentes del Estado de participar de la agenda global. Una
nueva receta fue aplicada, esta vez de mayor cercania a las potencias
centrales y mds alejada de los tradicionales espacios regionales. En un
mundo en el cual el unilateralismo y el bilateralismo se convierten en
reglas, la defensa de un multilateralismo selectivo, fundamentalmente
econdmico y sin ataduras fue la estrategia adoptada.
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Concluyendo: {una potencial regional emergente?

Argentina ha intentado posicionarse como potencia regional a lo largo
de las tres administraciones estudiadas. Incluso, hasta podria argumen-
tarse que ese objetivo ha representado una constante en la politica
exterior nacional. Acompanados por contextos globales, regionales
y locales cambiantes que en algunas etapas favorecieron y en otras
constrifieron el camino hacia la consecucion de tal propésito, cada
gestion ha buscado posicionar al pais dentro del “club de decisores” que
marcan las reglas del juego del escenario internacional. Por supuesto,
lo ha hecho de las maneras mds diversas y por la via de estrategias
muchas veces opuestas o contradictorias, algo que se ha evidenciado
en el presente andlisis.

Ahora bien {cont6 — o atn cuenta — el Estado nacional con las estruc-
turas institucionales para lograr alcanzar el estatus de potencia regional
emergente? {qué estrategias ha venido aplicando a tales fines? ¢ha
conseguido representar los intereses de la region?

Para evitar brindar respuestas dicotémicas a los interrogantes plantea-
dos, en este trabajo se realizé un recorrido que da una muestra (limitada
y abierta a ser progresivamente profundizada y, por qué no, refutada) de
los vaivenes politicos que han caracterizado a Argentina, a la regién y
al mundo a lo largo de los tltimos quince afios. Provenientes de ese es-
cenario cambiante y en constante reconfiguracion, los estimulos tanto
ex6genos como locales han impactado diversamente en las tendencias
politicas del pais, asi como también en sus instituciones y estrategias
de vinculacién y proyeccién regional e internacional.

De esta manera y en el contexto planteado, el primer eje de andlisis
para comprender si a la Argentina le corresponderia ser catalogada
como potencia regional emergente, hace referencia a sus instituciones.
Como fue estudiado inicialmente, tiene mucho de cierto que este pais
concentra la gran mayoria de sus decisiones en el Poder Ejecutivo. De
esta manera, es el presidente de la Nacion quien decide sobre el rumbo
que la politica exterior deberia adoptar y cudles tendrian que ser los
mecanismos mds oportunos para alcanzar los objetivos identificados.

Si el estudio tan solo analizara la figura presidencial, la afirmacién
mads simplista llevaria a asumir que la falta de continuidad politica y
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los cambios en las voluntades de gobierno atentaron contra cualquier
potencial liderazgo deseado. En ese caso, la instituciéon reguladora
no contaria con la solidez necesaria para proyectarse como potencia.
Seria sencillo, asi, explicar las razones por las cuales un esquema de
este tipo avanza, se desacelera o pierde vigencia a partir de la (falta
de) voluntad politica. Esto no solo seria reduccionista, sino que rozaria
lo trillado. La realidad es mucho més complicada que los discursos.
Afortunadamente, el mapa institucional excede la figura presidencial
y evidencia profundas complejidades y dindmicas poco visibles. Si-
guiendo a Tokatlian y Merke (2014), y recogiendo el enfoque de Miiller
(2002), resulta fundamental obtener un panorama lo suficientemente
amplio de los actores que participan -directa o indirectamente- de la
formulacion de la politica exterior. Por ello, ademds del presidente y
de su equipo, se menciond a: los gabinetes y burocracias; los actores
socios del Estado; las provincias y entidades subnacionales; los poderes
legislativo y judicial; los partidos politicos; y la opinién publica.

A partir de ello, es posible elaborar (por lo menos de manera preliminar)
un diagndstico que permita dar cuenta de la capacidad institucional
que tiene el Estado argentino a favor de su proyeccion como potencia
regional emergente. En este punto particular se observa una tendencia
clara que atraviesa a los tres periodos seleccionados. En todos y cada
uno de ellos, la figura del presidente se mostré fuerte y poco delega-
tiva en lo que respecta a las decisiones adoptadas en politica exterior.
Descansando menos de lo esperado en los ministerios encargados de
la vinculacién internacional — Cancilleria, Ministerio de Economia o
Defensa —, las tres administraciones han sabido encontrar espacios y
actores alternativos en la delimitacion de las relaciones exteriores. En
ese sentido, reemplazados virtualmente por figuras como De Vido,
Follonier o la Secretaria de Asuntos Estratégicos, los gabinetes y sus
burocracias han sido relegados — en gran medida — a ejecutar las tareas
indicadas desde la capula de gobierno. Pero ello no implicé, de ninguna
forma, un rol marginal de esos gabinetes y de las burocracias, clave
en la demarcacion de posibilidades, alternativas y rumbos de accion.

En relacién a los otros dos poderes que conforman al Estado argentino,
si bien los mismos realizaron importantes aportes a la conformacién
de la politica exterior — tanto a través del reclamo sistematico por la
soberania de las Islas Malvinas, la aprobacion de los acuerdos firma-
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dos por los Jefes de Gobierno, velando por la constitucionalidad de
los compromisos asumidos o brindando estabilidad politica y forta-
leciendo asi la confianza en el pais —, su participacion directa en los
asuntos internacionales no fue valorada ni tomada en cuenta con la
consideracion necesaria. Asi, tanto el Congreso como el Poder Judicial,
asumieron, en diversas oportunidades, un rol de “escribania” a las
decisiones adoptadas por el Poder Ejecutivo.

Sibien la division de poderes rousseauniana poco se aplicé en las varia-
bles internacionales, un poco més de importancia han sabido ganar los
sectores populares y empresariales, asi como los gobiernos provinciales.
Incluso cuando la definicién de las estrategias de vinculacién continda
siendo una atribucién propia del presidente y su “circulo intimo”, los
reclamos de los terceros sectores han logrado en mas de una ocasion
hacer mella en la agenda exterior argentina. Ya fuera en manifestaciones
como las relativas al “No al ALCA”, a través de la presion de sectores
agropecuarios como sucedid con la resoluciéon 125/08 o a partir de la
inclusion de los movimientos sociales en las estructuras de los blo-
ques regionales, estos espacios de la sociedad han ganado relevancia
y participacién a la hora de delinear algunas cuestiones relativas a la
proyeccién internacional del pais.

Ahora bien, teniendo en cuenta el escenario institucional descripto es
pertinente avanzar hacia un nuevo diagnéstico que permita explicar la
proyeccién argentina en tanto lider regional. En este particular punto
es donde las presidencias analizadas encuentran sus mayores diferen-
cias. La superposicion de balances de intereses y efectos derrame fue
evidente en multiples instancias. Fue a través de la UNASUR que se
estructuraron las soluciones pacificas mas contundentes al momento
en el que la regién empezé a agrietarse. Asi, tanto Néstor Kirchner —en
calidad de Secretario General del bloque- como Cristina Ferndndez —
entonces al mando del gobierno en Argentina- intentaron posicionar
el perfil del pais de cara a la solucién pacifica de controversias regio-
nales. La UNASUR no es la tnica institucion dotada de recursos para
resolver posibles conflictos, pero si es la unica capaz de convocar a
todos los paises de América del Sur en su seno. Sin embargo, también
podria decirse que el accionar de Argentina durante las gestiones de
Ferniandez asimismo intentaron balancear el rol de Brasil dentro del
bloque, diagramando alianzas sectoriales que auspiciaran de contrapeso
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alas presiones del vecino mayor. Hasta incluso, una lectura alternativa
podria plantear que el apoyo argentino se debi6 al arrastre que motivé
la diplomacia brasilefia en las épocas en las que Itamaraty se proyectaba
hacia el mundo. En este sentido, el gobierno de Mauricio Macri no ha
comprendido la relevancia que este factor significa para la proyeccion
de Argentina en tanto potencia regional emergente.

Otra de las caracteristicas que un poder regional deberia detentar es
aquella referida a la experiencia negociadora en la integracién con los
paises vecinos y la capacidad de articular alli los instrumentos domés-
ticos y regionales para mejorar las relaciones con los mismos. En este
punto, es posible afirmar que los tres gobiernos han sabido direccio-
nar sus esfuerzos y encaminar sus diplomacias para avanzar hacia un
mads prospero relacionamiento regional. Caracterizados por sucesivos
encuentros y desencuentros, amistades y enemistades, tanto Néstor
Kirchner y Cristina Ferndndez como Mauricio Macri encontraron los
espacios al interior de la region a partir de los cuales intentaron ejercer
un liderazgo. En el caso de Kirchner, el MERCOSUR fue su plataforma
de proyeccion de intereses. A través de propuestas como avanzar hacia
un bloque ampliado, con representacion de la ciudadania y un comer-
cio fluido, Argentina y Brasil se posicionaron como posibles potencias
regionales de la época. Para Cristina Ferndndez, el tablero de accién
politica fue la UNASUR. Alli, la negociacién de temas a incluir en las
agendas de defensa, infraestructura y salud —entre muchas otras- do-
taron al pais de un particular protagonismo. Argentina jugé un papel
clave, porlo menos hasta 2012, en la definicién de la agenda en muchos
de sus consejos sectoriales. En el caso de Mauricio Macri, el ahinco con
el que se persigui6 la convergencia entre el MERCOSUR y la Alianza
del Pacifico, el Acuerdo con la Unién Europea y la gestion realizada
para suspender a Venezuela del bloque del Cono Sur se cristalizaron
como sus estrategias de liderazgo regional. En esa misma linea, el pais
asumié una participacién activa en el Grupo de Lima.

Ahora bien, més alld de que la estructura institucional presenta cierta
solidez y la proyeccion internacional del pais podria ser considerada,
desde aquella dimensién, como propia de potencia regional emer-
gente, son los ciclos y la falta de continuidad las variables que afectan
a esa proyeccion en el largo plazo. La actitud pendular reflejada en
las estrategias de vinculacién internacional rompen con la necesaria
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previsibilidad con la que un poder regional deberia posicionarse.
Variando entre alineamientos con las potencias centrales (propios
de un regionalismo abierto que parece revivir) y balances regionales
(como los que promulgaba el llamado periodo postliberal o post-
hegemonico), Argentina presenta evidentes deficiencias a la hora de
demostrar la existencia de politicas de Estado respecto a la vincula-
cién con los demds actores del sistema internacional. Habiendo sido
el Consenso de Buenos Aires de 2003 una senal de contrapunto del
Consenso de Washington, la UNASUR y la CELAC representaron
proyectos regionales a los cuales el pais se sumd, de diferentes formas
y a distintas intensidades, para dejar fuera de juego a Estados Unidos
en los asuntos sud o latinoamericanos, segin sea el bloque regional
que se observe. Esa dindmica ha venido sufriendo alteraciones desde
el segundo mandato de Cristina Ferndndez, profundizandose con la
llegada de Mauricio Macri a la Casa Rosada. La necesidad de captar
inversion externa directa y de incrementar el comercio exterior, fueron
abriendo las puertas a las economias liberales a través de la extension
de vinculos econdmicos con los paises centrales. Esto demuestra que
la politica exterior argentina, sus instituciones y proyectos de potencia
regional no se caracterizan necesariamente por su consistencia.

Es por eso que, aun cuando las respuestas a los interrogantes plantea-
dos se alejan de formatos dicotémicos, es posible articular los andlisis
en favor de una sentencia final. Mientras que Argentina proyecte su
politica exterior de manera inorganica y desestructurada, ésta seguird
viéndose dependiendo fuertemente de los factores enddgenos y exo-
genos propios de un mundo en movimiento, interponiéndose asi al
cumplimiento y alcance de la totalidad de las variables de las que una
potencia regional emergente deberia gozar.

NOTAS

1. Tales como el realismo, en sus diferentes versiones actualizadas, esen-

cialmente estado-céntricas.

2. Las atribuciones del Poder Ejecutivo se encuentran especificadas en
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el Art. 99 de la Constitucién Nacional Argentina, destacdndose como

relativas a la politica exterior las siguientes:

- Art. 99. Inc. 7: Nombra y remueve a los embajadores, ministros
plenipotenciarios y encargados de negocios con acuerdo del Senado;
por si s6lo nombra y remueve al jefe de gabinete de ministros y a los
demas ministros del despacho, los oficiales de su secretaria, los agentes
consulares y los empleados cuyo nombramiento no esta reglado de

otra forma por esta Constitucion;

- Art. 99. Inc. 11: Concluye y firma tratados, concordatos y negocia-
ciones requeridas para el mantenimiento de buenas relaciones con
las organizaciones internacionales las naciones extranjeras, recibe sus

ministros y admite sus cénsules;

- Art. 99. Inc. 12: Es comandante en jefe de todas las fuerzas armadas

de la Nacion;

- Art. 99. Inc. 14: Dispone de las fuerzas armadas, y corre con su or-
ganizacion y distribucion segun las necesidades de la Nacion; - Art.
99. Inc. 15: Declara la guerra y ordena represalias con autorizacién y

aprobacién del Congreso.

Rafael Follonier ocupé el cargo de titular de la Unidad Presidencial

hasta el afio 2014 (Infobae, 2014).

Durante la gestion de Taiana la cantidad de embajadores politicos
que fueron nombrados desde el Gobierno llegé al méximo permitido.
No obstante, con la designacion de Héctor Timerman al mando de
la Cancilleria y por la necesidad de una mayor transparencia, varias
designaciones de funcionarios fueron asignadas a diplomaticos de
carrera (Simonoff, 2013).

En ese sentido, cabe destacar la especial importancia que tenfa el
ministro de Planificacién Federal en relacion a los vinculos de la Pre-
sidencia con la region latinoamericana, haciendo especial hincapié
en las relaciones entre Buenos Aires y Caracas, donde el caso de la
llamada “Embajada Paralela” denunciada por el Embajador Sadous,

tuvo particular relevancia para la politica exterior argentina.

Tales como la Secretaria de Asuntos Relativos a las Islas Malvinas,

Georgias del Sur y Sandwich del Sur, hoy convertida en subsecretaria.

Ambas son co-chairs del T20.
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8. Cabe destacar que el MERCOSUR — a diferencia de la UNASUR —en
tanto plataforma regional, se posicionaba mejor frente a los objeti-
vos argentinos de liderazgo de potencia regional emergente. Como
indicaba Nolte (2006), para que un lider regional sea considerado
como tal, es necesario contar tanto con el apoyo de la regién en la
cual se inserta, asi como por la comunidad internacional y las grandes
potencias. De esta manera, el cardcter politico-ideolégico de la Unién
de Naciones Sudamericanas perdia la variable comercial, esencial a la

hora de pensar la vinculacién internacional.
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RESUMEN
La politica exterior argentina hacia América Latina:
{una potencia regional emergente?

Argentina oscila sistematicamente entre los extremos. O al menos es
una idea que constituye una parte importante del imaginario popular.
Se cae del mundoyy se vuelve a subir. Este articulo propone complejizar
miradas de ese calibre, a partir de un andlisis de la politica exterior del
pais a lo largo de los dltimos quince afnos. Ello implica abordar tres
administraciones diversas y enfrentadas en multiples arenas: la corres-
pondiente a Néstor Kirchner, las propias de Cristina Ferndndez y la de
Mauricio Macri. Como conclusiéon intentard demostrarse que, mas alld
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de los atributos particulares de cada gobierno, se mantuvo constante
el objetivo de posicionar al pais como potencia regional emergente. Si
se logré o no hacerlo es la pregunta central de las proximas paginas.

ABSTRACT
Argentine Foreign Policy towards Latin America:
An Emerging Regional Power?

Argentina oscillates systematically between extremes. Or at least it 1s an
idea that constitutes an important part of the popular imagination. It
falls out of the world and goes back up. This article proposes to deepen
the views on these issues, based on an analysis of the country’s foreign
policy over the last fifteen years. This implies addressing three diverse
and conflicting administrations in multiple arenas: the one correspond-
ing to Néstor Kirchner, those of Cristina Ferniandez and that of Mauri-
cio Macri. As a conclusion, it will try to demonstrate that, beyond the
particular attributes of each government, the objective of positioning
the country as an emerging regional power remained constant. Whether
or not it was achieved is the central question of the next pages.

SUMMARIO
A politica externa argentina para a América Latina:
uma poténcia regional emergente?

A Argentina oscila sistematicamente entre extremos. Pelo menos, esta
¢ uma ideia que constitui parte importante do imagindrio popular. O
pais cai do mundo e torna a subir. A partir de uma analise da politica
externa argentina ao longo dos dltimos quinze anos, este artigo pre-
tende oferecer um enfoque mais complexo das visdes desse tipo. Isto
implica abordar trés governos diferentes e confrontados em multiplas
arenas: a gestdo de Néstor Kirchner, as duas de Cristina Ferndndez ¢
a de Mauricio Macri. Como conclusio, procura demonstrar que, para
além das particularidades de cada governo, o objetivo de posicionar
o pais como poténcia regional emergente se manteve constante. Se
foi possivel ou ndo fazé-lo é a pergunta central das proximas paginas.



