Perspectivas Revista de Ciencias Sociales - ISSN 2525-1112]| Afo 3 No. 5 Enero-Junio 2018, pp. 62-97

Flexibilidad en un mundo incierto:
Creencias, espacios y lineamientos de
la politica exterior del gobierno de
Macri al promediar el mandato

Flexibility in an uncertain world: Beliefs, spaces and guidelines of the foreign
policy at midterms of Macri's gouverment

FRANCISCO CORIGLIANO

Doctor en Historia (Universidad Torcuato Di Tella), Master
en Relaciones Internacionales (FLACSO/Programa Argentina)
y profesor de grado y posgrado en la FLACSO y las
Universidades de Buenos Aires, San Andrés y Torcuato Di
Tella. Correo electrénico: fcorigliano@udesa.edu.ar

Resumen

El objetivo de este articulo es el
de brindar un breve balance de la
politica exterior del gobierno de
Macri en sus primeros dos anos de
mandato, haciendo hincapié en tres
elementos de la misma: 1) sus
creencias filosoficas e
instrumentales; 2) sus espacios
geograficos y vértices de vinculacion
-geometria-; y 3) la identificacion
de los lineamientos basicos de dicha
politica exterior.
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Abstract

The aim of this work is to give a
brief balance of Macri government
foreign policy in the first two years
of his administrarion, in three
components of his foreign policy: 1)
philosophical and instrumental
beliefs; 2) geographic spaces and
linking vertices -geometry-; and 3)
identification of basic guidelines of
Macri's foreign policy.
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Como se ha mencionado en el resumen, este trabajo procura hacer un balance de
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la politica exterior de los dos primeros anos del gobierno de Mauricio Macri,
entre su asuncion en diciembre de 2015 y el momento en que se escriben estas
lineas. En el mismo, se enfatizan tres componentes vertebradores de la politica
exterior: el sistema de creencias del presidente y los miembros del gobierno
encargados de la formulacion y ejecucion de decisiones de politica exterior; la
conformacion de espacios geogrdficos y geometrias de politica exterior; y la
identificacion de los lineamientos bdsicos de dicha politica.

;Por qué resulta relevante analizar el primero de los componentes mencionados?
En primer lugar, en sistemas politicos presidencialistas como el argentino, la
indagacion del sistema de creencias del primer mandatario y de otros
encargados de la toma de decisiones en politica exterior es, para el estudioso de
dicha politica, un mapa de ruta orientador de la posible orientacion vy
comportamiento externo de ese gobierno. Si bien es cierto que no todo
comportamiento de politica exterior refleja fielmente las creencias de un
gobierno, estas Ultimas constituyen una de las variables que junto a otros
condicionantes externos e internos, modela el proceso de toma de decisiones
(Russell, 1996: 4-5).

En segundo lugar, y como sostiene Garcia Calvo (2010) para el caso de las
politicas exteriores de los gobiernos espanoles del conservador José Maria Aznar
(Partido Popular, 2000-2004) y del socialdemdcrata José Luis Rodriguez Zapatero
(Partido Socialista Obrero Espanol, 2004-2008), la vision y las creencias
personales de los lideres politicos en sistemas fuertemente presidencialistas -
como el espanol o el argentino- pueden definir estilos personalizados y
diferenciados de politica exterior, no solo en el plano de las creencias filosoficas
-referidas a los supuestos basicos de la naturaleza del individuo, de la politica y
de las reglas de juego del sistema internacional- sino también en el de las
creencias instrumentales -vinculadas a las alianzas y opciones de accion politica
elegidas para alcanzar determinados objetivos-, e incluso en la eleccion de los
espacios geogrdficos y las geometrias de politica exterior -las areas geograficas y
los vértices de vinculacion definidos como prioritarios por los funcionarios del
gobierno encargados de la formulacion y ejecucion de la accién diplomatico-
politica y econdmica externa-. Aplicando la reflexion de Garcia Calvo al caso
especifico de la politica exterior argentina, podriamos identificar estilos de
politica exterior claramente diferenciados en los casos de los presidentes Cristina
Fernandez de Kirchner (Frente para la Victoria, 2007-2011 y 2011-2015) y
Mauricio Macri (coalicion Cambiemos, 2015-2019). En el caso de Cristina, como
sostiene Russell (2016: 92), hay una vision del mundo cuyas creencias filosoficas
combinan el diagnostico de una declinacion de los Estados Unidos y el resto de
las naciones del Occidente desarrollado frente al ascenso de nuevos polos de
poder como China y los BRICS (agrupacion que integran Brasil, Rusia, China y
Sudafrica). Vision nutrida con imagenes negativas acerca del unilateralismo
norteamericano y la globalizacion neoliberal -aunque dichas imagenes no se
hayan traducido necesariamente en un comportamiento de politica exterior anti-
estadounidense o anti-occidental, como lo demostro el perfil de votos argentino
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en la Asamblea General de las Naciones Unidas y la posicion del gobierno de
Cristina en temas estratégicamente sensibles para Washington como la no
proliferacion nuclear-. Dichas creencias filosoficas de Cristina fueron
acompanadas por creencias instrumentales como la busqueda de politicas
externas de promocion de la autonomia entendida como libertad de accion
frente a los actores poderosos del Occidente desarrollado; el relegamiento de la
centralidad de los vinculos con Europa y con los Estados Unidos vigente durante
la década de 1990; el acompanamiento pendular o ambivalente a las politicas
regionales de Brasil y Venezuela; la presencia argentina en un Mercosur que,
nacido de la pretension de ser un caso de regionalismo abierto en la década de
1990, contd desde su origen con concesiones arancelarias a las presiones de los
sectores proteccionistas internos que, agravadas tras la devaluacion del real
brasileno en 1999, han contradicho en los hechos la retorica de los distintos
gobiernos argentinos en favor de la integracién latinoamericana -y en el caso
particular de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez, la de conformacion de una
“Patria Grande” latinoamericana- (Malamud, 2011: 91-94). En el caso de Macri,
las creencias filosoficas parten de una vision menos hostil que la de su
antecesora respecto del proceso de globalizacion liberal -optimista entre
diciembre de 2015 y enero de 2017, en coincidencia con la presencia en la
presidencia de los Estados Unidos del demdcrata Barack Obama, quien compartia
la vision liberal y multilateralista de Macri, y mas prudente a partir de la llegada
del republicano Donald Trump a la Casa Blanca en enero de 2017, quien, a
diferencia de su antecesor, ha promovido politicas de corte proteccionista en
materia econdmica- (Frenkel y Azzi, 2017). Esta vision o creencia filosofica
optimista, pero obligadamente prudente tras la llegada de Trump a Washington,
que tiene Macri de los posibles beneficios de la globalizacion para el desarrollo
economico y la generacion de empleo interno en la Argentina, esta a su vez
acompanada por la creencia instrumental macrista de la necesidad de promover
el multilateralismo econdémico y politico y las reglas de gobernabilidad
economica y politica global en los distintos foros internacionales (G-20,
Organizacion Mundial de Comercio, Organizacion de las Naciones Unidas), como
escudos protectores contra las fuerzas del proteccionismo econémico y el
unilateralismo politico y como garantias de la persistencia de reglas de juego
internacionales que permitan a la Argentina la colocacion de sus exportaciones
en mercados externos tradicionales y nuevos, la atraccion de las inversiones
externas orientadas al desarrollo de obras de infraestructura, el logro de la
autosuficiencia energética, la captacion de inversiones y de empresas
extranjeras como fuentes de empleo y de desarrollo econdémico interno. Todas
ellas metas de politica que claramente emparentan al gobierno de Cambiemos
con el desarrollista de Arturo Frondizi (1958-1962). En cuanto a las creencias
instrumentales, Macri parte de una politica exterior que tiene como plataformas
de apoyo en la region los vinculos con Brasil y con Chile -los dos primeros paises a
los que visitdo como presidente- y un Mercosur “flexibilizado” que permita abrir el
juego a la insercion argentina -y la del resto de sus miembros- tanto a la Alianza
del Pacifico como a la Unidn Europea. A su vez, y en sintonia con el pensamiento
del intelectual tucumano miembro de las generaciones de 1837 y 1880, Juan
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Bautista Alberdi (1810-1884), Macri concibe la politica exterior como un
instrumento de promocion del desarrollo econdmico argentino a través de la
diversificacion de articulaciones comerciales con el objeto de precaverse de
excesivas dependencias (Paradiso, 1993: 26; Corigliano, 2013).

En tercer lugar, a pesar de que el mapa cognoscitivo de un individuo -en este
caso, de un presidente o de algin miembro de su equipo de politica exterior-
influye fuertemente sobre el diagndstico que hace de la situacion internacional y
la del pais en ella y sobre las politicas a adoptar para responder favorablemente
a dicho diagnéstico, ello no garantiza la ausencia de incongruencias en el sistema
de creencias de los lideres individuales, ni impide la posibilidad de que las
creencias cambien con el ejercicio del gobierno, como producto de presiones
procedentes del sistema internacional, de los paises vecinos de la region o de
actores internos influyentes en el grado de gobernabilidad doméstica, asi como
tampoco soslaya la posibilidad de que ciertas creencias estén mas arraigadas que
otras (Russell, 1996: 5). Dadas todas estas posibilidades -a la que hay que agregar
la de posibles diferencias en las creencias personales de un presidente con las de
miembros de su propio equipo de gobierno-, quien escribe estas lineas remarca la
importancia de estudiar los sistemas de creencias y los hibridos teodricos que
alimentan los mapas mentales de los lideres que toman decisiones, asi como la
interaccion entre éstos y las presiones procedentes de los ambitos internacional,
regional e interno para fortalecer o debilitar estas creencias.

En cuarto lugar, el sistema de creencias individuales de un lider politico se
inscribe en un sistema de creencias social: en ultima instancia, todos los
sistemas de creencias son sociales, no individuales (Russell, 1996: 11). Los
sistemas de creencias y valores sociales pueden generar al presidente y a su
equipo de tomadores e implementadores de decision politica tanto demandas
para la accion como restricciones al menu de opciones disponible (Van Klaveren,
1992: 180). Como sostiene Dueck (2006: 19) para el caso de la politica exterior
estadounidense, los funcionarios de gobierno que, al formular las grandes
estrategias de politica exterior, violan las preferencias culturales o las
expectativas de la sociedad ponen en riesgo su propio apoyo politico interno,
ademas de la chance de que los cursos de accion de politica elegidos tengan
éxito. Debido a este riesgo a la estabilidad interna de un gobierno, los jefes de
Estado y sus equipos optan por tres posibles alternativas: modelar las elecciones
estratégicas o sus decisiones politicas en términos que sean culturalmente
aceptables; dejar abierta la opcion de modificar dichas elecciones o decisiones
de modo acorde con las preferencias culturales de actores internos a fin de
mantener el respaldo politico interno; o anticiparse a las restricciones culturales
internas con mecanismos de toma de conciencia interna acerca de la necesidad
de modificar preferencias culturales instaladas que conspiran contra la
posibilidad de responder a un contexto de crisis interna o internacional. En
sintesis, los gobiernos no solo estdn estimulados o restringidos por las ventanas
de oportunidad o por las presiones procedentes del sistema internacional o las
tendencias regionales, sino que lo estdn también por el sistema de creencias y

65



Perspectivas Revista de Ciencias Sociales - ISSN 2525-1112]| Afo 3 No. 5 Enero-Junio 2018, pp. 62-97

las preferencias culturales procedentes de la sociedad civil.

Por su parte, un segundo componente vertebrador de la politica exterior de
cualquier pais -en este caso, la Argentina- es la identificacion de los espacios
geogrdficos y los vertices de vinculacion externos. La importancia de este
elemento se deriva del hecho de que ningun Estado tiene suficientes recursos
politicos, institucionales, economicos y humanos como para invertirlos con la
misma intensidad en vinculaciones con todo el resto del mundo por igual. Todo
gobierno confecciona su mapamundi de politica exterior, con areas y
vinculaciones externas preferenciales que confeccionan una determinada
geografia y una determinada geometria de politica exterior. A su vez, geografia y
geometria estan alimentados por el sistema de creencias del presidente y su
equipo, aunque éste Ultimo no es el Unico factor de peso en la conformacion de
espacios geograficos y vértices geométricos de la politica exterior. También
influyen en la misma los condicionantes ambientales procedentes de las
presiones y oportunidades del sistema internacional. Estos condicionantes vy
oportunidades sistémicas contribuyen a simplificar o a incrementar la
complejidad del mapamundi y de los vértices geométricos de vinculacion de la
politica exterior argentina. Asi, en un contexto de unipolaridad estadounidense
consentida entre 1989 y 1991 y condicionada entre 1991, los gobiernos de Carlos
Menem (1989-1999) tuvieron un mapamundi reducido que privilegi6 como
espacios geograficos los Estados Unidos y resto de paises del Occidente
desarrollado y los vecinos del Cono Sur y una geometria de vinculaciones
triangular con Estados Unidos como vértice principal y Brasil como vértice
secundario. En cambio, las administraciones de Néstor Kirchner (2003-2007) y
Cristina Fernandez (2007-2011 y 2011-2015), estimuladas por los incentivos de un
contexto internacional de agotamiento de la primacia norteamericana,
crecimiento espectacular de China y emergencia de los BRICS, disenaron un
mapamundi distinto al vigente en la década de 1990. Uno en el cual, si bien se
mantuvo la cooperacion con los Estados Unidos en temas sensibles para
Washington como la no proliferacion nuclear, Washington pasé de ser el vértice
principal a ser el secundario, Europa no ocupd un lugar de relevancia, Brasil
paso a ser el vértice principal de la geometria de politica exterior entre 2002 y
2008 y China fue un vértice de vinculacion comercial clave para las
exportaciones de soja argentina a partir del 2002, y vértice de liquidez financiera
para el Banco Central Argentino, especialmente relevante a partir de la crisis del
2008. En el caso del gobierno de Macri, hay una apuesta a una geometria aun
mas compleja que la de su antecesora, una que incluye el mantenimiento del
vértice chino, la recomposicion de los vértices de vinculacion con Estados Unidos
y la Unidn Europea, los vecinos del Cono Sur y la exploracidon de nuevos vértices
en las naciones del Pacifico y del Golfo Pérsico y en los vinculos con Rusia.

Por su parte, el tercer elemento vertebrador de la politica exterior argentina
son los lineamientos bdsicos del comportamiento externo del pais, nutridos de
las creencias filosoficas, instrumentales y contextuales de un presidente y su
equipo de gobierno, pero también de las presiones procedentes de los dmbitos
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internacional, regional e interno. El analisis de los lineamientos basicos de la
politica exterior es un interesante indicador de en qué medida un gobierno quiso
o pudo ser congruente entre el sistema de creencias que expreso en sus discursos
o declaraciones y su comportamiento real de politica exterior.

Los tres apartados que siguen analizan en detalle cada uno de los tres
componentes de la politica exterior mencionados en la introduccion. En las
conclusiones de este trabajo, se discutira en qué medida el andlisis del sistema
de creencias, los espacios geogrdficos, la geometria y los lineamientos bdsicos
que orientan la politica exterior del gobierno de Macri confirman o no la validez
de dos supuestos fuertemente instalados por una parte de la literatura
académica especializada en este tema: el que percibe a dicha politica como un
retorno de las creencias, espacios, geometria y lineamientos bdsicos vigentes
entre inicios de la década de 1990 vy la crisis de diciembre de 2001; y el que la
identifica como una ruptura respecto de los lineamientos bdsicos vigentes
durante los gobiernos de Néstor Kirchner y Cristina Ferndndez.

1. Sistema de creencias: creencias filosoficas, instrumentales vy
contextuales

Todo gobierno formula y adopta decisiones de politica siguiendo un sistema de
creencias explicito o implicito. Las creencias actian como una lente a través de
la cual los encargados de concebir e implementar la politica exterior perciben y
simplifican la realidad internacional (Russell, 1996: 3). Las opciones que los
tomadores de decisiones de politica (interna y/o exterior) adoptan para
responder a las presiones y oportunidades ofrecidas por los frentes interno e
internacional no se formulan y ejecutan en el vacio: responden a un sistema de
creencias, ligado a una vision teorica explicita o implicita. Sin esa herramienta
tedrico-conceptual, quien debe tomar decisiones se sentiria completamente
paralizado ante la complejidad de la realidad empirica interna y externa. Pero
esa herramienta tedrica, a su vez, necesariamente reduce la realidad que
pretende analizar y diagnosticar (Corigliano, 2008: 8). Como sostiene Stephen
Walt, aun los tomadores de decisiones que, en aras del pragmatismo, desdefnan
de la “teoria” descansan su accionar en ideas —a menudo implicitas— acerca del
funcionamiento del mundo, a fin de decidir qué hacer (Walt, 1998: 29).

Pero ningun presidente, canciller o funcionario encargado de implementar la
politica exterior de un pais lo hace basado en un solo paradigma tedrico de las
relaciones internacionales. Enfrentados a las presiones cruzadas procedentes de
los escenarios internacional, regional e interno, los distintos encargados de
tomar decisiones —a veces conscientemente, muchas otras inconscientemente,
como reflejo de sus instintos de conservacion politica y/o burocratica,
dependiendo del actor que se considere—, necesitan recurrir a conceptos
procedentes de diversos, y a menudo contradictorios, enfoques tedricos. Para
quien escribe estas lineas, el caracter dinamico de las realidades internacional,
regional y doméstica proveen de desafios y oportunidades a quienes deben tomar
decisiones. Y estos Ultimos, no pueden ser fieles a una combinacién fija de
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teorias, porque dicha actitud atentaria contra la flexibilidad necesaria a la hora
de dar respuestas. Las realidades cambian, asi como las decisiones politicas en
respuesta a ellas y la combinacion de enfoques teoricos sobre la que dichas
decisiones estan consciente o inconscientemente basadas (Corigliano, 2008: 8).

En el caso del gobierno de Macri, su lectura del sistema internacional -lo que
Russell (1996: 3) llama creencias filosoficas (es decir, los supuestos basicos de los
tomadores de decision politica acerca de la naturaleza del sistema
internacional)- constituye un hibrido tedrico que combina los supuestos del
liberalismo alberdiano con los del nacionalismo desarrollista frondizista-
frigerista.

El gobierno de Macri comparte con el pensamiento de Alberdi la concepcidn de la
politica exterior como politica economica y comercial por excelencia; la paz
como presupuesto del desarrollo econdmico; la multiplicacion de acuerdos
comerciales con todas las grandes naciones -en Alberdi, para crear un contrapeso
a la influencia anglofrancesa; en Macri para balancear la incidencia de Estados
Unidos y China, en los dos, como instrumento para precaverse de excesivas
dependencias a través de la diversificacion de vinculos comerciales- (Alberdi,
1896 (1998): 18-19 y 186; Corigliano, 2013: 53-55; Paradiso, 1993: 25-26).

Del pensamiento desarrollista del presidente Arturo Frondizi (1958-1962) y de su
principal asesor econdmico Rogelio Frigerio (el abuelo del actual ministro del
Interior del gobierno de Macri), la gestion de Cambiemos comparte los siguientes
supuestos: la inversion (del sector publico y privado nacional y extranjero) como
condicion del desarrollo economico y del mejoramiento de las condiciones de
vida de la poblacion -este primer supuesto hace que la variante desarrollista del
nacionalismo tenga una postura heterodoxa de aceptacion al proceso de
globalizacion y al aporte del capital extranjero, una opuesta al nacionalismo
ortodoxo, favorable al logro de la autarquia econdomica frente a las fuerzas de la
globalizacion y las inversiones externas-; la politica exterior como instrumento
de atraccion de capitales fordneos; y un activo rol del Estado argentino en la
orientacion de las inversiones publicas y privadas, nacionales y extranjeras,
hacia tres dreas prioritarias internas: generacion de oportunidades de empleo,
obras de infraestructura y autoabastecimiento energético (Camilion, 1999: 34-37
y 51-53, Corigliano, 2016 c).

Esta creencia filosofica o hibrido tedrico liberal-desarrollista en Macri y su
entorno expresa una vision optimista a largo plazo respecto del proceso de
globalizacion y de sus bondades para el desarrollo econdmico de la Argentina,
aun cuando el ritmo de llegada de inversiones extranjeras al pais haya sido, hasta
el momento, mucho mas lento que el inicialmente esperado por el gobierno
argentino (Tokatlian y Russell, 2017: 218-219).

Esta vision optimista del proceso de globalizacion y del orden internacional
liberal coincide con la del primer ministro japonés Shinzo Abe y la de la canciller
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alemana Angela Merkel, pero contrasta con la del presidente Donald Trump de los
Estados Unidos, partidario del proteccionismo y desconfiado del orden
internacional liberal, uno que paradodjicamente nacié y se nutrid histéricamente
del impulso del poder hegemonico norteamericano (lkenberry, 2017).

Ademas de las creencias filosoficas o hibridos de enfoques teoricos que
condicionan la lectura que los encargados de tomar decisiones politicas hacen del
mundo y del lugar de la Argentina en el mismo, otro tipo de creencias son las
instrumentales. Estas Ultimas se refieren a la relacién entre medios y fines en el
contexto de la accion politica (Russell, 1996: 3). Los medios privilegiados por la
diplomacia macrista son la negociacion y el dialogo para resolver los conflictos de
intereses, con un explicito rechazo al uso de la fuerza. Dos ejemplos al respecto
son los intentos de la canciller Susana Malcorra por encontrar una salida
negociada a la crisis en Venezuela y los de su sucesor, Jorge Faurie, por levantar
las restricciones comerciales estadounidenses a las exportaciones de biodiesel
argentino.

A su vez, las creencias filosoficas e instrumentales influyen sobre lo que Russell
(1996: 3) llama creencias contextuales, es decir, lo que se tiene por cierto,
verosimil o probable en una situacidon especifica. En este sentido, una creencia
contextual de la politica exterior del gobierno de Cambiemos es la percepcion de
que en el complejo mundo del siglo XXI, caracterizado por la rdpida alternancia
de ciclos de crecimiento y de depresion econdmica, el fin del momento unipolar
de los Estados Unidos, la consolidacion de China y de las naciones del Pacifico
como las naciones de mayor dinamismo econémico, la emergencia de multiples
centros de poder y de retos de alcance global como el cambio climdtico, los
Estados fallidos, los flujos de refugiados huyendo de guerras civiles, el crimen
organizado vy el terrorismo, la articulacion de la Argentina con el resto del
mundo debe tener un alto grado de flexibilidad tdctica (Corigliano, 2016 c).

La flexibilidad tactica implica concebir a la politica exterior como una
herramienta que permita abrir mercados nuevos para las exportaciones
argentinas, consolidar los existentes, y captar flujos de capital extranjero que
contribuyan al desarrollo econdémico interno. También implica leer -y adaptarse
a- los cambiantes condicionamientos del sistema internacional pero también
aprovechar las ventanas de oportunidad que dicho sistema presenta a fin de
maximizar oportunidades para el pais.

Pero esa flexibilidad no es necesariamente sinénimo de alineamiento con las
grandes potencias globales -llamense Estados Unidos, el hegemén regional; o
China, el actual polo de poder predominante en la region Asia-Pacifico-. Cabe
recordar que, en el contexto de la Guerra Fria entre Estados Unidos y la Union
Soviética por espacios de influencia planetarios y de incontrastada hegemonia
norteamericana en América Latina, el estrecho acercamiento econémico que
adopto el gobierno de Frondizi con el sector privado estadounidense no le
impidio, a la vez, cuestionar politicas de las administraciones de Dwight
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Eisenhower (1953-1961) y John F. Kennedy (1961-1963) tales como la Doctrina de
Seguridad Nacional como instrumento de contencion militar a la izquierda en la
region o el caracter asistencialista de la Alianza para el Progreso, la ayuda
economica prometida por la Casa Blanca a los gobiernos latinoamericanos.
Tampoco le impidido buscar la firma de convenios comerciales con la Union
Soviética a fin de diversificar mercados de exportacion para los productos
argentinos e insumos de importacion para el sector energético (Corigliano, 2016
d: 102-104).

Como en el caso del gobierno de Frondizi (Camilion, 1999: 51), el de Macri
también ha buscado replantear el vinculo con los Estados Unidos, procurando
romper el circulo vicioso de “acercamiento-crisis (sin llegar a la ruptura)-intento
de recomposicion” que no sélo se ha dado durante las gestiones de Néstor
Kirchner y Cristina Fernandez (Busso, 2014), sino en muchos otros momentos de
la historia de las relaciones entre Argentina y Estados Unidos (Corigliano, 2017: 5-
8). La apuesta es, como la definiera el primer embajador en Washington durante
el gobierno de Macri, Martin Lousteau (diciembre 2015 a abril 2017), la
construccion de “relaciones maduras” entre ambos paises, equidistantes de los
extremos del alineamiento y la confrontacion, que permitan a la Argentina
cooperar y a la vez disentir con los Estados Unidos en ciertos temas sin necesidad
de ingresar en situaciones de crisis o de interrupcion del dialogo bilateral.

Un componente central de estas “relaciones maduras” ha sido la continuidad en
la cooperacion con Washington ya existente en materia de no proliferacion
nuclear y cooperacion satelital -iniciada durante la década menemista y no
interrumpida durante los afos kirchneristas- y la inclusion, como nuevos items de
cooperacion bilateral, de la lucha contra el narcotrafico -una de las promesas
electorales del gobierno de Cambiemos- y contra el terrorismo internacional
(Tokatlian y Russell, 2017: 221-222). Es decir, cooperacion en temas sensibles
para Washington a cambio de destrabar un obstaculo sensible para la Argentina -
las restricciones comerciales norteamericanas al ingreso de biodiesel argentino al
mercado estadounidense- y de estimular las inversiones del coloso regional a
nuestro pais. En las palabras del sucesor de Lousteau en la embajada argentina
en Washington desde enero de 2018, Fernando Oris de Roa:

“(...) EEUU tiene hacia nosotros un interés politico, y nosotros tenemos
hacia ellos un interés econémico. A EEUU le interesa el tema de la seguridad,
el apoyo internacional, la lucha contra el terrorismo y el narcotrdfico. Una
agenda de corte politico internacional. No es que a nosotros no nos interese
eso, sino que nuestra agenda es econémica. Una agenda para, de alguna
manera, abrir el mercado norteamericano a una cantidad de productos que
la Argentina exporta, y de esa forma reducir la pobreza, reducir el déficit
fiscal y crear empleo. El desafio estd en poder trabajar con ellos ddndoles
satisfacciones a los intereses que ellos tienen con respecto a nosotros, y al
mismo tiempo, de una forma diplomdtica, que eso se traduzca en una
actitud mds bien positiva con respecto a nuestra agenda econdmica.
Debemos buscar vinculos a un determinado nivel en que esas cosas se puedan
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sobreentender y de que una forma u otra podamos progresar y hacer que los
intereses argentinos en EEUU avancen. Es complejo porque durante mucho
tiempo nosotros no trabajamos activamente con los EEUU. Entonces es como
que recién ahora, gracias a los ultimos dos afios de la presidencia del
Presidente Macri, se ha reactivado esa relacion. Pero “reactivado” no
necesariamente quiere decir aun que sea productiva. Lo que encontramos es
una buenisima predisposicion por parte de ellos para conversar con nosotros.
Antes realmente no tenian ningun interés en hablar con nosotros (...)”
(Entrevista de Niebeskilwiat al embajador Roa, en Clarin, 12-1-2018).

Como ocurriese con la politica exterior de Frondizi, estos gestos y politicas de la
gestion de Cambiemos hacia Estados Unidos u otros actores externos son
calificados como propios de una politica exterior pragmatica o desideologizada,
no solo por los opositores al gobierno de Macri, sino inclusive por voceros del
mismo: fue la propia Susana Malcorra, la primer ministro de Relaciones Exteriores,
quien hablé de “desideologizar” la politica exterior (conferencia de la canciller
Susana Malcorra, 8-11-2016).

Segun Gardini y Lambert, (2011: 3), mientras las politicas exteriores llamadas
pragmaticas colocan la prioridad en las consecuencias practicas de las acciones
emprendidas antes que en los ideales, las llamadas ideoldgicas la colocan en la
persecucion de ideales sin tomar en cuenta (o minimizando) las consecuencias
practicas de las acciones politicas adoptadas.

Si bien es cierto que en toda accion de politica interna y externa existe una
tension entre pragmatismo e ideologia, en algunas circunstancias los gobiernos
tratan de mantener un equilibrio -siempre inestable- entre ambos elementos; en
otras los componentes ideologicos de la politica exterior prevalecen por sobre los
pragmaticos y en otras son estos Ultimos los que predominan. Por ende, no
existen politicas exteriores puramente ideoldgicas o puramente pragmadticas de
un gobierno a lo largo de toda su gestion. Las politicas publicas -internas y
exteriores- son una combinacion inestable de estos dos componentes en tension,
el ideoldgico y el pragmatico.

Definir una politica exterior como pragmatica o desideologizada puede servir
para marcar en el discurso diferencias de tono y de lineamientos con la
administracion anterior -como lo hizo Malcorra en la citada conferencia-, pero no
implica la negacidon o inexistencia de componentes ideoldgicos en el mismo
gobierno al cual se le adjudica el rotulo de pragmatico. Para dar un ejemplo
acerca de este punto, el optimismo del gobierno de Macri en las bondades del
proceso de globalizacion para la economia argentina y en el rédito favorable que
tendra el incremento de los temas de cooperacion con los Estados Unidos en
temas estratégicos vitales para Washington (no proliferacion, lucha contra el
narcotrafico y el terrorismo internacional) en el levantamiento de los obstaculos
comerciales norteamericanos a las exportaciones argentinas de biodiesel va mas
alla de ser un rasgo pragmatico de la politica exterior del gobierno de
Cambiemos. Es una conviccion ideoldgica, de firme creencia en la eficacia del
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diadlogo para destrabar conflictos y de las posibles bondades del proceso de
globalizacion para el desarrollo de la Argentina a mediano y largo plazo.

Ideologia y pragmatismo conviven en toda accion de politica interna y externa,
en una relacion de tension y a la vez de complementariedad, y las politicas
exteriores de los distintos gobiernos podran en todo caso diferenciarse por grados
mayores o menores de componentes ideologicos o pragmaticos, pero las politicas
exteriores puramente ideoldgicas o puramente pragmaticas no existen en una
realidad caracterizada por humerosos grises 0 matices. Por estas razones, quien
escribe estas lineas opta por definir a la politica exterior del gobierno de Macri
como flexible antes que como pragmatica, partiendo de la idea de que en la
misma conviven elementos de pragmatismo e ideologia.

Es mas: las diferencias de optica dentro del gobierno de Macri respecto de la
conflictiva situacion interna en Venezuela son un ejemplo de la coexistencia, en
el seno de una misma administracion, de visiones pragmaticas e ideoldgicas
respecto de temas puntuales de la agenda de politica interna y externa. En este
caso la vision “desideologizada” o “pragmatica” de la canciller Malcorra,
partidaria de una salida negociada al conflicto dentro del pais caribefio en el
marco del MERCOSUR y de la OEA, no coincidié con la postura “ideoldgica” del
presidente Macri, partidario de aplicar sanciones contra el régimen de Caracas en
coincidencia con la postura impulsada por Washington.

2. Espacios geograficos y geometria de la politica exterior del gobierno de
Macri

Toda autoridad gubernamental en sus distintos niveles -municipal, provincial o
regional y nacional- necesita definir un espacio geogrdfico interno en el que va a
concebir e implementar sus politicas -dado que todo Estado es una comunidad
politica organizada, una organizacion politico-territorial que tiene un gobierno y
ejerce un control sobre una porcion de territorio y sobre la poblacion que vive en
dicho territorio.

También necesita definir un espacio geogrdfico de contactos externos, un
mapamundi de politica exterior en el cual las autoridades gubernamentales
privilegian los contactos con ciertos espacios geogrdficos de la region y del resto
del mundo en detrimento de otros. Esta seleccion de espacios geogrdficos
responde no solo a mdviles de interés economico -comercial, financiero-, sino
también a otros, tales como la cercania geogrdfica, la busqueda de seguridad, y
las afinidades y/o divergencias ideoldgicas vy culturales con los espacios
geogrdficos externos con los que las autoridades gubernamentales mantienen
contactos (Corigliano, 2016 d: 6).

En el caso de la politica exterior del gobierno de Macri, su mapamundi de
contactos externos ha mantenido algunos de los espacios geograficos vigentes
durante la administracion de Cristina Fernandez -Brasil y el resto del MERCOSUR,
China, las naciones del Golfo Pérsico-; ha buscado reactivar otros que no tuvieron
relevancia durante la gestion de Cristina -Estados Unidos, Gran Bretana, Israel,
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Chile y Uruguay- y replantear algunos que si la tuvieron -Venezuela, Bolivia, Iran
y Rusia-.

En cuanto a Brasil, fue, junto con Chile, el primer pais de la regién que Macri
visitd antes de asumir como presidente, en una clara senal de la ubicacion
privilegiada de ambos paises en el mapamundi de politica exterior del gobierno
de Cambiemos (Mastropierro, 2016: 10; Frenkel y Azzi, 2017). No obstante el
hecho de que el sistema de creencias de Dilma Rousseff (Partido de los
Trabajadores, 2011-2016) tenia mucho mayor convergencia con el de su par
argentina Cristina Fernandez que con el de Macri, las negativas presiones del
contexto internacional post-crisis global de 2008 a las economias argentina y
brasilefa, sumadas a la desaceleracion economica china de 2013 -que ralentiz6 el
vibrante crecimiento de las exportaciones argentinas y brasilenas iniciado en
2002-, llevaron a Macri y a Dilma a tener una relacion mas basada en el
pragmatismo que en las convicciones ideolodgicas.

El gobierno de Macri se manejo con prudencia ante la crisis economica y politico-
institucional provocada por la sustitucion presidencial de la petista Dilma
Rousseff por el hasta entonces vicepresidente Michel Temer (del Partido del
Movimiento Democratico Brasileno) en agosto de 2016 (Tokatlian y Russell, 2017:
222). Asu vez, tras la llegada de Temer al Palacio del Planalto, Macri encontré un
interlocutor regional que coincidia plenamente con su agenda aperturista,
partidaria de “flexibilizar” el Mercosur y utilizarlo como plataforma de apoyo de
una politica exterior que promovia el acercamiento a la Alianza del Pacifico y la
Union Europea y la promocion del multilateralismo politico y econémico
internacional.

Asimismo, tanto Macri y Temer como sus respectivos primeros cancilleres, Susana
Malcorra (diciembre de 2017 a junio de 2017) y José Serra (mayo de 2016 a
febrero de 2017), coincidieron en apostar publica -y a la vez, equivocadamente-
por el triunfo de la candidata demodcrata a la presidencia Hillary Clinton en
noviembre de 2016. También Macri y Temer, asi como sus respectivos cancilleres -
la mencionada Malcorra hasta junio de 2017 y su sucesor Jorge Faurie en el caso
argentino; el ya mencionado Serra y su sucesor Aloysio Nunes Ferreira (desde
marzo de 2017)- coincidieron en la necesidad de presionar al régimen venezolano
de Nicolas Maduro por sus violaciones a los derechos humanos y en el apoyo
institucional a la Organizacion de Estados Americanos (OEA) como foro de
accionar diplomatico contra las autoridades de Caracas (Frenkel y Azzi, 2017: 12-
15). Por cierto, este ejemplo es en si mismo un ejemplo elocuente de como los
sistemas de creencias individuales pueden modelar las opciones de politica
elegidas por un gobierno.

Como en el caso de las relaciones con Brasil, los vinculos con Chile ocupan un
lugar importante en la agenda de prioridades de la politica exterior del gobierno
de Macri. Se pueden mencionar tres principales razones de este lugar privilegiado
que el pais trasandino ocupa en la agenda regional del gobierno de Cambiemos.
Una de ellas es la admiracion personal que Macri siente por el modelo politico y
economico del pais trasandino. La otra esta vinculada con la muy fluida relacién
que el presidente argentino ha tenido y tiene tanto con su par socialista chilena
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Michele Bachelet (2014-2018) como con su sucesor, Sebastian Pinera (desde
marzo de 2018, con una tendencia ideolégica mas conservadora que su
antecesora). Una tercera razon, derivada de las anteriores, es la expresa
voluntad del gobierno de Macri -compartida plenamente por los de Bachelet y
Pinera- de mantener y profundizar el esquema integrador presente en los
Acuerdos de Maipu de 2009, firmados por los presidentes Cristina Fernandez y
Michelle Bachelet (2006-2010).

Esta voluntad a ambos lados de la cordillera de los Andes de sostener una politica
de Estado en torno de la integracion fisica y econdmica entre la Argentina y Chile
quedd evidenciada en la decision de Macri y Bachelet de cerrar el pacto para
construir la construccion del "Corredor bioceanico Agua Negra”, que conectara, a
través de dos tluneles, la provincia argentina de San Juan el puerto chileno de
Coquimbo en el Océano Pacifico y con las ciudades argentinas de Santa Fe y
Cordoba, y con el puerto de la ciudad brasilefa de Porto Alegre en el Atlantico,
apuntando a agilizar el comercio entre los paises del Mercosur y Chile. Decision
que el gobierno de Pinera continla y que, del lado del gobierno de Macri,
demuestra dos tendencias: una, la voluntad de continuar con aquellas iniciativas
de politica exterior de su predecesora Cristina Fernandez consideradas
funcionales a su vision desarrollista de la politica exterior; y, dos, la existencia
de lazos pragmaticos entre Macri y la dirigencia politica chilena que no toma en
cuenta la identidad ideoldgica del mandatario trasandino de turno (Zlosillo y
Benedikter, 2016)

Respecto de los vinculos con los Estados Unidos, el desafio del gobierno de Macri
consiste en replantear una relacion ciclotimica, saliendo del ya mencionado e
histérico circulo vicioso de «crisis (sin llegar a ruptura)-recomposicion-
acercamiento, factor que hasta el momento ha inhibido la construccién de un
vinculo mas sélido entre ambos paises. En palabras del primer embajador
argentino en Washington del gobierno de Macri, Martin Lousteau, se trataba de
construir una “relacion madura”. En las de su sucesor Fernando Oris de Roa, la
apuesta del gobierno de Macri es la de profundizar la cooperacion en los temas
de seguridad sensibles para Washington a cambio de obtener el levantamiento de
los obstaculos norteamericanos en temas sensibles para Buenos Aires.

Durante la visita de la ministra de Seguridad argentina Patricia Bullrich a
Washington a principios de febrero de 2018 se dieron pasos concretos en
direccion a la mencionada profundizacion de la cooperacion argentino-
norteamericana en materia de seguridad: la Administracion para el Control de
Drogas (DEA, en inglés) de los Estados Unidos se comprometid a armar una “task
force” (fuerza de intervencion) en el noreste argentino, con centro en Misiones,
para evitar el posible ingreso de estupefacientes al pais; el Ministerio de
Seguridad argentino se ofrecio a cooperar con las agencias norteamericanas en la
zona de la Triple Frontera ante la presencia del grupo terrorista libanés
Hezbollah en la misma; y también acordd el intercambio de informacion con
Estados Unidos y Alemania relativo a vigilancia callejera para prevenir atentados
terroristas, a fin de fortalecer el grado de prevencion de atentados durante la
proxima cumbre del G-20 en Buenos Aires en este ano (El Cronista, 9-2-2018).
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La construccion de una “relacion madura” entre Argentina y los Estados Unidos es,
por cierto, una tarea de largo plazo que debe lidiar con dos importantes desafios.
El primero de ellos es la divergencia de prioridades que cada pais tiene. Del lado
argentino la agenda se centra en la busqueda de metas econdmicas -colocacion
de inversiones productivas norteamericanas en el mercado argentino, y de
exportaciones locales en el mercado estadounidense-. Por contraposicion, del
lado norteamericano la importancia del vinculo con la Argentina radica en la
agenda politico-estratégica: a las coincidencias ya presentes desde la década de
1990 en materia de no proliferacion nuclear y promocion de derechos humanos,
se sumaron como temas adicionales de cooperacion la lucha contra el
narcotrafico -una de las promesas electorales de Cambiemos- y contra el
terrorismo (Tokatlian y Russell, 2017: 221-222).

El segundo desafio para la construccion de una relacion madura productiva para
las dos partes es la llegada de Trump a la Casa Blanca, otro importante desafio
en si mismo. Mientras Obama coincidia con Macri en la defensa del orden liberal
internacional, de las posibilidades de la globalizacion y de foros de
gobernabilidad multilateral como el G-20, su sucesor tiene una postura
nacionalista y reacia a la globalizacion y el multilateralismo. El acento
proteccionista de la administracion Trump quedo en evidencia cuando adopto, a
fines de 2017, un alza en el arancel a las exportaciones argentinas de biodiesel al
mercado estadounidense, a pesar de que en agosto de ese mismo ano, y en el
contexto de la visita del vicepresidente Mike Pence (ex legislador y gobernador
de Indiana) se informd que la Argentina, que es autosuficiente en un 90% en
produccion de carne porcina, abria su mercado a las exportaciones
norteamericanas de cerdo (Indiana es el quinto productor) (Tokatlian, en Clarin,
2-2-2018).

También el unilateralismo de Trump quedod en evidencia cuando en diciembre de
2017 la administracion republicana decidi6 trasladar la embajada norteamericana
en Israel de Tel Aviv a Jerusalén, violando el estatus especial de esta Ultima
ciudad establecido por las resoluciones de Naciones Unidas. En este caso, la
Cancilleria argentina expresé a través de un comunicado de prensa su repudio a
la decision de Washington en los siguientes términos:

“(...) Aligual que la mayor parte de la comunidad internacional, la Argentina
apoya el régimen internacional especial de Jerusalén, conforme lo establece
la Resolucion 181 (1947) de la AGNU (Asamblea General de las Naciones
Unidas), asi como el libre acceso, visita y transito sin restriccion a los
Lugares Santos para los fieles de las 3 religiones monoteistas (judaismo,
cristianismo e Islam), por lo que Argentina lamenta medidas unilaterales que
pudieran modificar este estatuto especial” (Todo Noticias (TN), 6-12-2017).

Frente al tono del comunicado del Palacio San Martin, acorde con la tradicional
postura de equidistancia argentina en el conflicto arabe-israeli, la delegacion
argentina en la Asamblea General de la ONU se abstuvo en la resolucion no
vinculante que, por un resultado final de 128 votos a favor, 9 en contra y 35
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abstenciones, demandé a Washington dar marcha atras y que se abstenga de
trasladar su embajada a Jerusalén (Tokatlian, en Clarin, 2-2-2018).

Dos datos sugestivos contextualizan la posicion de abstencion argentina y ayudan
a desentranar la aparente contradiccion de posturas entre el comunicado de la
Cancilleria y el voto argentino en la Asamblea. Uno, tal como le sucediese a la
diplomacia del gobierno de Frondizi en el seno de la OEA cuando dicho foro trato
la expulsion de Cuba del sistema panamericano por su régimen marxista-leninista,
la votacion de la ONU en referencia a la condena de la decision de Trump de
trasladar la embajada norteamericana en Israel provocé un cisma ideoldgico en
los paises latinoamericanos, frente al cual la diplomacia argentina traté en
ambos casos de tomar una postura equidistante a través de un voto de
abstencioén. En el caso de la votacion de la resolucion de condena a la iniciativa
de Trump en la Asamblea General, mientras 8 de los paises de la region se
abstuvieron -Argentina, Colombia, El Salvador, Haiti, México, Panama, Paraguay y
Republica Dominicana-, 10 respaldaron la resolucion -Bolivia, Brasil, Chile, Costa
Rica, Cuba, Ecuador, Nicaragua, Peru, Uruguay y Venezuela-. En este ultimo
grupo figuraron todos los representantes del eje bolivariano -Venezuela, Cuba,
Ecuador y Bolivia-. Desde la optica no solo del representante de la Argentina,
sino de los del resto de los paises que se abstuvieron como México y Colombia,
las declaraciones de tono fuertemente anti-norteamericano del embajador
venezolano ante la ONU, Samuel Moncada, y del presidente de Bolivia, Evo
Morales, eran tan repudiables como el gesto unilateral de Trump, en tanto
contribuian a empantanar aiun mas la ya de por si estancada resolucion del
conflicto arabe-israeli.

El segundo dato sugestivo en esta controvertida cuestion fue la abierta
advertencia de los Estados Unidos, en la misma semana de la votacion, de que
tomaria nota de los nombres de los paises que apoyaran la resolucion en su
contra e insinu6 que podria retirarles el apoyo financiero. Tras la votacion, la
embajadora estadounidense ante la ONU, Nikki Haley, publicé un mensaje en
Twitter dando las gracias a los paises que se abstuvieron, los que no estuvieron y
los que votaron en contra (BBC Mundo, 21-12-2017).

Para una politica exterior definida en clave econdmica y comercial al estilo del
pensamiento liberal alberdiano y desarrollista frondizista-frigerista como la del
gobierno de Macri, un voto de abstencion apareceria como un suboptimo que
combinaba, de la mejor manera posible, elementos ideologicos y pragmaticos: la
intencion de diferenciarse de la postura militantemente anti-norteamericana del
bloque boliviariano; de no cerrar el canal de cooperacién politica con Washington
como moneda de cambio del levantamiento de obstaculos comerciales, la
prevencion de nuevas restricciones de corte comercial o financiero y la posible
llegada de inversiones; y de no apartarse demasiado de la tradicional defensa
argentina a la postura equidistante del conflicto arabe-israeli en Naciones Unidas.

En el mismo mes de diciembre de 2017 en que la delegacion argentina en la ONU
se abstuvo respecto de la resolucion que condenaba la decision de Trump de
trasladar la embajada norteamericana de Tel Aviv a Jerusalén, en el marco de la
cumbre ministerial de la Organizacion Mundial de Comercio (OMC) en Buenos
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Aires, nuevamente se puso de manifiesto la postura proteccionista de Trump que
amenaza con herir de muerte al orden liberal internacional, pero también quedo
evidenciado, mas alla de la fragilidad de la OMC, el esfuerzo de Macri en sintonia
con el de los jefes de Estado de Brasil, Paraguay y Chile respecto de la necesidad
de apostar la preservacion de la organizacion y por el multilateralismo en el
comercio internacional como paraguas contra el avance del proteccionismo en
términos globales. Como explico la presidenta de la cumbre, la ex canciller
Susana Malcorra, al finalizar la misma: “Sabiamos que esta reunion iba a ser
complicada por las posturas muy distintas que hay hoy en el mundo sobre el
comercio. Sabiamos que teniamos que sobrevivir a Buenos Aires. Y esto fue lo
que ocurrid”. En otras palabras, se evitd que Estados Unidos, que llevo la postura
de paises proteccionistas, pateara el tablero de las negociaciones. Pero tampoco
no se logré imponer el esquema multilateralista en muchos de los temas
discutidos en la agenda de la cumbre y no se pudo acordar un documento final de
consensos basicos (Di Natale, en Infobae, 13-12-2017).

Quedara pendiente para la proxima cumbre del G-20 en la Argentina en este afno
2018 ver en qué medida la diplomacia de nuestro pais, en sintonia con sus pares
de la region, logra mantener abiertas las negociaciones en pro de la vitalidad de
la OMC y de la construccion de un paraguas multilateral que ayude a estimular
las exportaciones de la region en un mundo competitivo, fragmentado vy
dominado por la puja entre las mega-arquitecturas comerciales lideradas por
Estados Unidos, Rusia y China (Serbin, 2016 y Corigliano, 2016 a: 40-41).

El desafio pasara por garantizar, a la vez que la defensa del multilateralismo
como escudo protector frente el accionar proteccionista de Washington, la
continuidad del didlogo y de una “relacion madura” con los Estados Unidos que
otorguen a largo plazo réditos econémicos para la Argentina. El camino es, como
decia el titulo de un legendario tema de Los Beatles, largo y sinuoso. Como
advierte Tokatlian (Clarin, 2-2-2018), las concesiones de la Argentina no generan
a corto plazo réditos econdmicos para la Argentina, habida cuenta del
proteccionismo que alimenta los pasos de la administracion Trump y de la brutal
asimetria de poder entre Washington y Buenos Aires, que los Estados Unidos
siempre intentaran manipular en su favor. Un ejemplo reciente de este
inconveniente, ha sido el anuncio por Trump, a principios de marzo de 2018, de
la aplicacion de un arancel del 25 % sobre el acero y un 10 % sobre el aluminio
procedente de otros paises que, si bien esta basicamente orientado a proteger a
la importaciones chinas, también impactara negativamente en las exportaciones
argentinas de estos productos al mercado estadounidense, cuyos valores fueron,
hasta noviembre de 2017, de 200 millones de délares en tubos de acero y mas de
430 millones de dolares de aluminio en bruto (Paula Lugones, en diario Clarin, 1-
3-2018).

Ante estos golpes proteccionistas de Washington en contra de las exportaciones
argentinas -de biodiesel en 2017, de acero y aluminio en 2018-, la defensa del
multilateralismo econémico y politico en sintonia con el resto de los paises de la
region es un escudo con el que Argentina y el resto de los paises de la periferia
pueden contar a fin de bloquear el avance del proteccionismo econémico y del
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unilateralismo politico, dos herramientas claves de los actores poderosos del
sistema internacional. Como sostiene Pérez Llana, (Clarin, 31-1-2018), “el

proteccionismo es un mundo de fracturas, donde imponen la ley los mas fuertes”.

Frente el unilateralismo politico-militar de Washington de declarar la guerra a
Irak en 2003, Francia y Alemania recurrieron a un escudo multilateral: no
respaldaron con sus votos en el Consejo de Seguridad de la ONU el accionar
norteamericano. Si bien es cierto que la votacion de estos dos paises no evito a
corto plazo la invasion militar norteamericana contra el pais asiatico, contribuyo
a deslegitimarla en el mediano y largo plazo.

Del mismo modo que la accidn diplomatica de Francia y Alemania en el Consejo
de Seguridad en 2003 privo de legitimidad el unilateralismo militar de la
administracion de Bush hijo, la de la Argentina de 2018 en concierto con sus
pares de la region en el foro del G-20 en Buenos Aires puede contribuir a
deslegitimar a largo plazo el proteccionismo comercial liderado por la Casa
Blanca, -aunque no haya podido hacerlo a corto término en la cumbre de la OMC
en la capital argentina en diciembre de 2017-.

No obstante el evidente acento proteccionista del gobierno de Trump en el
capitulo comercial de la agenda entre la Argentina y los Estados Unidos, algunos
avances recientes en el vinculo bilateral evidencian el funcionamiento de canales
de dialogo entre las autoridades de Buenos Aires y Washington que si bien no
despejan completamente el horizonte econémico mundial de nubarrones para las
exportaciones argentinas, permiten albergar una mddica cuota de optimismo
respecto de la posibilidad de administrar las divergencias en el ambito comercial
evitando que las mismas contaminen al resto de la agenda bilateral y pongan en
serio riesgo el esfuerzo del gobierno de Macri por encontrar un punto de
equilibrio entre el acoplamiento y la confrontacion con los Estados Unidos,
propio de un estatus de “relaciones maduras”. Fueron ejemplos de estos avances
el visto bueno del presidente Trump, en diciembre de 2017, al retorno de la
Argentina al Sistema Generalizado de Preferencias Comerciales (SGP), el cual
beneficiara a mas de 500 productos argentinos -la Argentina habia sido
suspendida en 2012- (Di Natale, en diario Infobae, 22-12-2017; iprofesional, 23-
12-2017) ("); la exclusion -por el momento temporal- de la Argentina de la lista
de paises afectados por la suba de aranceles impuestos al aluminio y al acero
decretada por el gobierno de Trump en marzo de 2018 (Infobae, 22-3-2018) (?); la

" El SGP consiste en el otorgamiento de preferencias arancelarias por parte de paises
desarrollados a determinados productos exportados desde paises en vias de desarrollo, que
reciben tratamiento preferencial y reducciones arancelarias significativas. La readmision de la
Argentina al SGP se produjo tras arduas negociaciones, en el marco de una relacion comercial
caracterizada por dificultades como las que se generaron alrededor del biodiesel. Mediante el
sistema (SGP), un listado de productos de las economias regionales podran ingresar en el mercado
norteamericano con arancel cero. El representante comercial de los Estados Unidos (USTR, por
sus siglas en inglés), Robert Lighthizer, anuncio que el Presidente Trump firmé este viernes la
medida, luego de dos anos de tratativas. Hacia adelante el Congreso de los Estados Unidos debera
renovar la continuidad del Sistema, tal como lo realiza anualmente, con vigencia retroactiva al 1
de enero del ano 2018.

2 El gobierno de Donald Trump sacudio el tablero comercial mundial cuando el 8 de marzo de 2018
decidié imponer aranceles del 25% al acero y del 10% al aluminio. El 21 de ese mismo mes, el
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implementacion del primer embarque de limones argentinos procedentes de
Tucuman en abril de 2018 hacia el mercado estadounidense tras 17 afos de
prohibicion del ingreso de este producto (diario Perfil, 19-4-2018); y el respaldo
de los congresistas estadounidense al ingreso argentino a la Organizacion para la
Cooperacion y Desarrollo Econdmico (OCDE) (Lugones, en diario Clarin, 23-4-
2018).

En todos los ejemplos citados en el parrafo anterior, el gobierno argentino fue
consecuente con su firme creencia instrumental en la utilidad de la negociacion
diplomatica como herramienta para destrabar los conflictos; y en todos estos
casos los contactos telefénicos y personales entre Macri y Trump jugaron un
importante papel, lo cual demostraria que, a pesar de la dificultad de armonizar
intereses comerciales contrapuestos entre los dos paises, hay un clima cordial de
dialogo entre los actores gubernamentales que permite que la puerta de la
negociacion esté siempre abierta. Probablemente este clima cordial tenga en
buena medida que ver con el sistema de creencias personal que comparten
Trump y Macri, ya no a nivel de las creencias filosoficas -mientras el presidente
norteamericano tiene una vision del mundo mas cercana al nacionalismo
proteccionista, su par argentino combina una perspectiva liberal con una
nacionalista de corte desarrollista-, sino en el de las creencias instrumentales -
los dos vienen del mundo de los negocios, los dos son pragmaticos a la hora de
tomar decisiones-.

Por cierto, como lo demuestran las restricciones norteamericanas al biodiesel
argentino, este pragmatismo compartido por Macri y Trump no niega ni
necesariamente hace mas sencilla la administracion de un vinculo esencialmente
asimétrico entre dos economias no complementarias, donde ademas el actor mas
poderoso de los dos es, sin lugar a dudas, los Estados Unidos. Pero, como lo
demuestra el reingreso argentino a la SGP, la reactivacion de las exportaciones
de limoén argentino al mercado estadounidense, el visto bueno de los legisladores
norteamericanos al ingreso argentino a la OCDE, la empatia de creencias
instrumentales entre los dos empresarios ahora presidentes abre la posibilidad
de que la parte aparentemente mas débil de la relacion bilateral -es decir, la
Argentina- pueda obtener oportunidades econémico-comerciales concretas como
las mencionadas a pesar de representar el lado mas débil de un vinculo
caracterizado por la asimetria de poder en favor de Washington.

En el caso de los vinculos con Gran Bretaia, la apuesta del gobierno de Macri, tal
como explicara la propia canciller Malcorra, es la de la pérdida de la centralidad
-pero no necesariamente el abandono- del reclamo argentino de soberania en las
islas Malvinas (conferencia de la canciller Malcorra, Buenos Aires, 8-11-2016). Un
primer paso en esta direccion fue la emergencia de un comunicado conjunto
argentino-britanico en septiembre de 2016 que contemplaba, entre otros temas,

representante de Comercio de los Estados Unidos, Robert Lighthizer, confirmd la exencion
temporal de la aplicacion del gravamen a la Argentina. Ademas de nuestro pais, también lograron
la exencion temporal Australia, Brasil, Corea del Sur y la Union Europea. Semanas atras, habian
quedado fuera México y Canada, dos socios estratégicos de los Estados Unidos.
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la eliminacion de medidas restrictivas en el area de petroleo, gas y pesca en
torno a Malvinas, a través de la firma de un comunicado conjunto argentino-
britanico en septiembre de 2016 (Tokatlian y Russell, 2016-2017: 219). Pero,
como era de esperarse dada la importancia de la causa Malvinas en la cultura
politica argentina, politicos de la propia coalicion Cambiemos y multiples figuras
de la oposicion interpretaron lo acordado como un “tratado” que no enfatizaba
la espinosa cuestion de la soberania argentina en el archipiélago.

Dias después, en el contexto de un encuentro entre el presidente Macri y la
primera ministra britanica Theresa May en Nueva York en el ambito de la
Asamblea General de las Naciones Unidas, el mandatario argentino se apresuro a
declarar que su par britanica estaba dispuesta a conversar sobre la soberania de
Malvinas. Como también era de esperarse, el gobierno britanico declaré que
“nunca se hablé del tema” (lbid: 221), y a partir de ese momento las
conversaciones entre Buenos Aires y Londres ingresaron en una etapa de impasse,
evidenciando el peso de la cuestion soberania en Malvinas como un obstaculo en
el didlogo bilateral.

En cuanto a los lazos con China, durante la campana electoral, Macri acepto la
“asociacion estratégica integral” como definicion del estatus de las relaciones
con China que hered6 de sus antecesores Néstor y Cristina Kirchner. Pero agrego
que dicha asociacion estratégica integral debia ser “con equilibrio”, lo cual
implica el reconocimiento del caracter asimétrico del vinculo entre Argentina y
China y del deseo de suavizar a corto plazo y revertir a largo plazo dicha
asimetria estructural. Cabe reconocer que este Ultimo objetivo no sera facil de
implementar por el gobierno de Macri. Como nos recuerda Oviedo (2016: 14y 17-
18), la enorme dependencia del financiamiento chino para contar con reservas
suficientes en el Banco Central argentino qued6é tempranamente evidenciada en

la utilizacion del acuerdo swap firmado con China en 2014 por la gestion macrista.

Esta dltima, tras negociaciones entre los bancos centrales argentino y chino,
logré convertir yuanes chinos a dolares estadounidenses como medio para contar
con activos suficientes para salir del control de cambio adoptado por el gobierno
de Cristina (el llamado cepo al ddlar). Salida que fue percibida a su vez por la
gestion de Macri como el paso inicial necesario para potenciar las alicaidas
exportaciones de las economias regionales y atraer las inversiones externas.

También los préstamos, capitales y tecnologia china han tenido -y tienen- un
protagonismo crucial en los programas de modernizacién de infraestructura en la
Ciudad de Buenos Aires, gobernada por el partido de Macri -Propuesta
Republicana (PRO)- desde 2007. Dado que China puede utilizar su presencia
financiera y la amenaza a interrumpir compras de soja argentina como armas de
presion, la apuesta macrista, como aclara Oviedo, no apunta a suprimir la
dependencia financiera de China, que es vista por el gobierno argentino a corto
plazo como un mal necesario para acelerar la modernizacion del pais. Apunta
mas bien a la diversificacion de los origenes nacionales de las inversiones
externas en la Argentina para suavizar la dependencia china, al incremento del
valor agregado en las exportaciones argentinas para revertir el bajo valor
agregado de las ventas locales al mercado chino, y a la captacion de inversiones
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y mano de obra chinas en la Argentina. Medidas que en su conjunto apuntan a
reducir a largo plazo la asimetria estructural en las relaciones entre Buenos Aires
y Beijing.

Como también nos recuerda Oviedo (2016: 9), esta utilizacion pragmatica de los
acuerdos swap y del financiamiento chino por los gobiernos de Macri y de Horacio
Rodriguez Larreta en la Ciudad de Buenos Aires no esta exenta de
cuestionamientos en el seno del mismo espacio de la coalicion gobernante
Cambiemos. Elisa “Lilita” Carrid y Ernesto Sanz, representantes de los partidos
Coalicion Civica y de la Union Civica Radical dentro de la heterogénea coalicion
gobernante liderada por Macri, han cuestionado la constitucionalidad del
Convenio Marco en Materia Economica y de Inversiones y el Acuerdo de
Cooperacion sobre construccion, establecimiento y operacion de una estacion de
espacio lejano chino en la provincia argentina de Neuquén. Y Carrié ha
cuestionado la politica de derechos humanos de China, una postura ideoldgica
distinta del pragmatismo econdmico de corte alberdiano de Macri y de los

representantes de la diplomacia politica y economica del gobierno de Cambiemos.

Como en el caso de los vinculos con China, en el capitulo de la agenda vinculado
a Venezuela, también hubo un mix de ideologia y pragmatismo en la politica
exterior del gobierno de Cambiemos. Ya en su campafna electoral y durante lo
que transcurre de su gestion presidencial, Macri adoptdé una posicion
ideoldgicamente critica respecto de la situacion de los derechos humanos en el
pais caribefo -que contemplo la posibilidad de sanciones y que contrarrestd con
el bajo perfil que en esta materia adopté la diplomacia argentina en los afos
2003 a 2015-.

Esta postura ideoldgica convivio con la de busqueda pragmatica de una salida
negociada y multilateral de la critica situacion interna que esta atravesando
Venezuela. Esta Gltima posicion ha sido criticada tanto por los opositores al
régimen de Nicolas Maduro -que habian dado la bienvenida a la posicion que

Macri habia adoptado durante la campana electoral- como por disidentes internos.

Por un lado, los sectores kirchneristas -que reclaman un apoyo al gobierno de
Maduro-. Por el otro, los componentes de la coalicion Cambiemos partidarios de
establecer diferencias tajantes con el pasado kirchnerista-cristinista en este
capitulo puntual de la agenda de politica exterior, como Elisa “Lilita” Carrio y de
Ernesto Sanz, representantes de los partidos Coalicion Civica y de la Union Civica
Radical aliados a la coalicion gobernante Cambiemos.

En febrero de 2018 concluyé una nueva reunion del Grupo de Lima, ente
multilateral conformado en 2017 para buscar una solucion a la crisis que enfrenta
Venezuela. El 13 de dicho mes, los cancilleres y representantes de Argentina,
Brasil, Canada, Chile, Colombia, Costa Rica, Guatemala, Guyana, Honduras,
México, Panama, Paraguay, Per( y Santa Lucia emitieron una declaracion en la
que exhortan al gobierno de Maduro a reconsiderar su decision de realizar
elecciones presidenciales para el 22 abril de 2018 ya que, en opinion de estos
paises, "no existen suficientes garantias de transparencia en el proceso". La
declaracion asimismo sostiene que “"No puede haber elecciones libres y justas
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con presos politicos, sin la plena participacion de los partidos politicos y lideres
detenidos o inhabilitados arbitrariamente, con una autoridad electoral bajo el
control del gobierno, sin la participacion de millones de venezolanos en el
extranjero imposibilitados de votar" (BBC Mundo, 9-8-2017 y 15-2-2018).

En el caso de las relaciones con Bolivia, el presidente Macri y su canciller desde
junio de 2017, Jorge Faurie, buscan un replanteo de las mismas. En una agenda
marcada en el pasado reciente por la empatia ideologica existente entre el
gobierno de Evo Morales y el de Cristina Fernandez y la absoluta flexibilidad en
politica inmigratoria hacia los paises vecinos exhibida por la gestion cristinista, la
intencion del gobierno de Cambiemos de colocar restricciones al ingreso de
inmigrantes de los paises fronterizos a fin de combatir de modo mas eficaz el
narcotrafico y el crimen organizado ha conducido, como era de esperarse, a la
emergencia de roces diplomaticos en el vinculo entre Buenos Aires y La Paz, los
cuales no implican inexorablemente la ruptura de los lazos bilaterales. Un
ejemplo reciente al respecto fue la crisis diplomatica bilateral desatada a fines
de febrero de 2018 por el anuncio del gobierno provincial de Jujuy -y el respaldo
expreso al mismo del Jefe de Gabinete del gobierno de Macri, Marcos Peha- de
cobrar a los extranjeros no residentes que se atiendan en hospitales publicos; y
por el supuesto rechazo del gobierno de Evo Morales -luego desmentido por la
misma Cancilleria boliviana- al pedido de reciprocidad en atencién sanitaria a los
argentinos en Bolivia -segln estadisticas oficiales en la Argentina residen unos 2
millones de bolivianos, mientras que en Bolivia hay 37.000 argentinos (La Politica
Online, 27-2-2018 y 28-2-2018).

Dada la sensibilidad que inevitablemente genera el cambio en la politica
inmigratoria hacia los paises vecinos impulsada por el gobierno de Macri tanto
dentro de la politica interna como en la agenda con dichos paises -el primer
circulo concéntrico de la politica exterior argentina-, la gestion de Cambiemos
debera instrumentar este cambio en la politica inmigratoria en base al principio
de reciprocidad, y también desde una optica integral que permita fortalecer el
control del Estado argentino sobre sus fronteras como paso primordial en la lucha
contra el narcotrafico y el crimen organizado y a la vez garantizar el importante
aporte inmigratorio de los paises vecinos a la economia y la cultura argentina
(Joaquin Morales Sola en diario La Nacion, 28-2-2018).

En cuanto a los vinculos con las naciones del Golfo Pérsico, el gobierno de Macri
continud con el acercamiento pragmatico en clave econdémica y comercial de los
gobiernos de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez a este grupo de paises que
tradicionalmente no han ocupado un lugar relevante en la politica exterior
argentina, apuntando a la diversificacion de mercados de exportacion y fuentes
de financiamiento e inversion (Fabiani, 2017). Un ejemplo de esta tendencia fue
la firma en noviembre de 2016 del Memorandum de Entendimiento entre el
gobierno de Macri y el de Qatar que establecio un fondo de inversion y un
acuerdo bilateral de inversiones (Indart, en Perfil, 17-11-2016). Aunque dicho
memorandum provoco un pedido de denuncia contra el presidente Macri, la
vicepresidente Gabriela Michetti y la canciller Malcorra, la Justicia Federal
desestimé dicho pedido en marzo de 2017 (Ambito.com. 29-3-2017).
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Como en el caso de los contactos con las naciones del Golfo Pérsico, el mutuo
pragmatismo econémico ha marcado las relaciones entre los gobiernos de Macri y
Putin. No obstante las diferencias ideologicas de los dos Jefes de Estado
respecto del multilateralismo econdmico y el proceso de globalizacion, y la
intencion de las autoridades argentinas de profundizar la cooperacién estratégica
con las norteamericanas, Macri y Putin coinciden en diversificar sus vinculos
externos para captar mercados y conseguir inversiones: a la Argentina le interesa
intensificar sus exportaciones de productos agropecuarios al mercado ruso, y los
capitales rusos tienen interés en invertir en la Argentina en ambitos considerados
de importancia por el gobierno de Macri tales como infraestructura y energia. Un
reciente ejemplo de esta tendencia, fruto de la gira presidencial a Rusia en
enero de 2018, fue la firma al mes siguiente de un memorando de cooperacion
entre las empresas ferroviarias estatales de los dos paises a fin de realizar
proyectos conjuntos y mejorar la capacitacion de los trabajadores (En el
Subte.com, 14-2-2018).

En términos de la geometria de las vinculaciones externas argentinas, cabe
recordar que desde la década de 1990 hasta la segunda década del siglo XXI
primo una estructura triangular con dos vértices marcados pero desiguales: el
representado por los Estados Unidos y el representado por Brasil. Mientras
Estados Unidos constituyo el vértice nlcleo de la politica exterior argentina y
Brasil el auxiliar durante las gestiones de Carlos Menem (1989-1995 y 1995-1999)
y Fernando De la RGa (1999-2001), durante las de Duhalde (2002-2003) y Néstor
Kirchner (2003-2007) Brasil paso a ser el vértice primordial, el punto de apoyo de
la politica exterior argentina, mientras que Washington pasé a un status de
menor relevancia que Brasilia en esta geometria triangular escalena de la politica
exterior argentina. Pero durante la segunda gestion de Cristina Fernandez (2011-
2015), el formato triangular muté en uno romboidal con la irrupcion de China
como potencia de primer orden. El eje Buenos Aires-Pekin que durante las
gestiones de Duhalde y Néstor Kirchner estuvo casi exclusivamente asentado
sobre la complementariedad comercial se intensifico por la via economica
(inversiones y financiamiento) y politica, producto de un mayor acercamiento
entre los gobiernos de Buenos Aires y Beijing (Busso, Actis y Novello, 2017: 12).

Por su parte, con la llegada del gobierno de Macri, la complejidad de la
geometria de politica exterior argentina se incremento con la adopcion de un
formato por el momento romboidal -Argentina-Estados Unidos-Brasil-China- pero
que potencialmente se proyecta como hexagonal con la incorporacion de los
vértices Union Europea y Rusia.

3. Lineamientos basicos de la politica exterior de Macri

Basandonos en lo anteriormente expuesto, podemos identificar diez lineamientos
bdsicos que han orientado la politica exterior implementada desde diciembre de
2015 a la fecha. El primero de ellos consiste en la ampliacion del alcance
geogrdfico de las vinculaciones externas de la Argentina con el fin de captar
mercados de colocacion de las exportaciones argentinas y fuentes de inversion
para generar empleo interno, modernizar la infraestructura tanto de transporte

83



Perspectivas Revista de Ciencias Sociales - ISSN 2525-1112]| Afo 3 No. 5 Enero-Junio 2018, pp. 62-97

como energética, lo cual implica una geometria de politica exterior de formato,
por el momento romboidal, pero que se proyecta como hexagonal con la
potencial incorporacion de los vértices Union Europea y Rusia.

El segundo lineamiento basico de la politica exterior del gobierno de Macri
consiste en la eliminacion y/o redefinicion de aquéllas politicas y vinculos
externos de la Argentina vigentes en el periodo 2003-2015 que obstaculizaron un
vinculo mds fluido del pais con los capitales externos estatales y no estatales.
Uno de los obstaculos removidos por el gobierno de Macri ha sido la disputa de la
Argentina con los holdouts o fondos buitres en marzo de 2016, actor no estatal
del sistema internacional que le impidi6 al gobierno de Cristina tomar
financiamiento del exterior a pesar de la disponibilidad para la Argentina de
tomar deuda a tasas mas bajas desde 2014 (Actis, Busso, Calderon y Zelicovich,
2017: 54). Gracias al cierre del conflicto, Macri pudo volver a tomar deuda del
mercado financiero internacional, factor crucial a corto plazo para emprender el
programa de modernizacion energética y de infraestructura de servicios que
alienta el gobierno de Cambiemos, pero que enfrenta a mediano y largo plazo
dos obstaculos importantes: uno, el alza de la tasa de interés de los Estados
Unidos con la llegada de Trump al gobierno; y dos, la concrecion en 2018 de la
expectativa del gobierno de Cambiemos de que, a cambio de las medidas
economicas adoptadas -incluyendo el pago a los fondos buitres (holdouts)-, la
banca de inversion Morgan Stanley reclasifique a la Argentina del status de pais
fronterizo a emergente. Cambio que permitiria tomar deuda del exterior en
condiciones mucho mas favorables que las vigentes desde el default de
diciembre de 2001 (El Economista diario, Buenos Aires, 20-6-2017).

Ademas del mencionado, otro intento -por el momento fallido- de remocién de
obstaculos emprendido por la gestion macrista fue el corrimiento de la
centralidad -aunque no necesariamente la renuncia- del reclamo de la cuestion
soberania en Malvinas como moneda de cambio de la intensificacion de los lazos
comerciales y de inversiones entre Londres y Buenos Aires, tratando de
aprovechar en favor de la Argentina la salida britanica de la Unién Europea (UE) -
el llamado Brexit- y el renovado interés britanico por invertir en el mercado local
en areas como servicios y mineria en el contexto de redefinicion de los lazos
economicos entre Londres y la Unidn Europea.

Por su parte, el tercer lineamiento basico de la politica exterior de la gestion
Cambiemos fue el intento de recomposicion (Corigliano, 2016 b) v salida del ciclo
vicioso crisis-intento de recomposicion-acercamiento en los vinculos con los
Estados Unidos y de construccion de “relaciones maduras” entre Washington y
Buenos Aires, a través de la profundizacion de la cooperacion en los temas
sensibles de seguridad que le interesan a las autoridades de la Casa Blanca -no
proliferacion nuclear y lucha contra el narcotrdfico y el terrorismo-, a cambio
del levantamiento de los obstdculos norteamericanos a los temas comerciales
sensibles para la Argentina (Entrevista de Niebeskilwiat al embajador Roa, en
Clarin, 12-1-2018). Esta estrategia de toma y daca de cooperacion politica a
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cambio del levantamiento de obstaculos econémicos tropieza con dos realidades
esenciales de dificil -aunque no imposible- administracion por parte del gobierno
de Macri: la enorme asimetria de poder en favor de los Estados Unidos y la
postura fuertemente proteccionista de la administracion Trump.

El cuarto lineamiento basico de las acciones externas del gobierno de Macri, ha
sido el intento de recomposicion de las relaciones con Israel y Uruguay,
afectadas en la firma del polémico memorandum de entendimiento con Iran en
2013 y por los negativos efectos que tuvo el conflicto argentino-uruguayo en
torno a la instalacion de papeleras.

Un quinto lineamiento consistio en el intento de reactivacion del largamente
postergado acuerdo de libre comercio entre MERCOSUR vy Union Europea -hasta
el momento fuertemente condicionado por la postura fuertemente proteccionista
de Francia (Pérez Llana, en diario Clarin, 31-1-2018).

Por su parte, un sexto lineamiento fue el intento de dinamizacion del vinculo con
Brasil y de gestacion de un MERCOSUR “flexibilizado”, apuntando a la insercion
argentina y brasilena tanto dentro del bloque subregional como de la Alianza
para el Pacifico.

Asimismo, en el capitulo regional de la agenda de politica exterior podemos
marcar como un séptimo lineamiento la busqueda de un dificultoso punto de
equilibrio entre motivaciones ideoldgicas y pragmdticas en las relaciones
externas del gobierno de Macri con Venezuela, China, Irdn y Rusia, en un
contexto regional y mundial de alta polarizacion ideolégica, marcado por la
militante oposicion de las administraciones de Washington y Tel Aviv a las de
Caracas, Teheran y Pyongyang vy la también militante postura anti-
norteamericana de los gobiernos de Venezuela, Irdn y Corea del Norte. Por un
lado, la necesidad ideoldgica del gobierno de Cambiemos de diferenciarse de la
impronta que tuvieron los vinculos con estas naciones durante los de Néstor
Kirchner y Cristina Fernandez, a través de la revision de la “letra chica” de los
contratos firmados y sus costos para la economia argentina y la toma de distancia
de las posturas abiertamente anti-norteamericanas de Caracas y Teheran para no
poner en riesgo la construccion de “relaciones maduras” con Washington. Por el
otro, la necesidad pragmatica de la gestion de Cambiemos de contar con el
financiamiento chino y ruso en sectores de la economia argentina como
infraestructura, servicios y energia, y de sacar provecho de las potencialidades
de estos mercados como destinos de exportacion de los productos agropecuarios
del pais.

El octavo lineamiento basico de la politica exterior del gobierno de Macri ha sido
la continuidad y profundizacion de los vinculos externos del periodo 2003-2015
considerados funcionales a los objetivos desarrollistas de la gestion de
Cambiemos. Ejemplos que ilustran esta tendencia fue la continuidad en la
utilizacion de los acuerdos swaps entre los bancos centrales argentino y chino,
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instrumento de financiamiento externo que el gobierno de Cristina utilizé en
2009 y 2014 para contar con reservas en el Banco Central y mitigar los negativos
efectos de la crisis global iniciada en 2008, la desaceleracion econdémica china
del 2013, y la imposibilidad de tomar deuda de los organismos financieros de los
paises occidentales por el negativo efecto del default de 2001 en la calificacion

del status del pais y por la disputa del gobierno de Cristina con los fondos buitres.

Los acuerdos swap con China fueron nuevamente utilizados por el gobierno de
Macri a principios de su administracion para contar con reservas en el Banco
Central tras su decision de salir del control de cambio adoptado por el gobierno
de Cristina (el llamado cepo al dodlar) -salida percibida como necesaria para
potenciar las alicaidas exportaciones de las economias regionales y atraer las
inversiones externas. Otro ejemplo de continuidad entre los gobiernos
kirchneristas y el de Cambiemos han sido los contactos econémicos con las
naciones del Golfo Pérsico, un espacio geografico tradicionalmente marginal de
la politica exterior argentina que las gestiones de Néstor Kirchner y Cristina
Fernandez comenzaron a explorar y que la de Macri esta cultivando a través de
medidas como la firma de un Memorandum de Entendimiento con el Emirato de
Qatar.

Por su parte, el noveno lineamiento del gobierno de Macri consiste en la
centralidad de la lucha contra el narcotrdfico y el terrorismo en la agenda de
prioridades internas y externas. La puesta en marcha de este lineamiento ha
llevado a la gestion de Cambiemos a profundizar la cooperacion estratégica con
los Estados Unidos. Esta tendencia es, a su vez, la contracara externa de la
adopcion de un paradigma interno de seguridad -la llamada “doctrina Bullrich”-
basado en dos elementos: el abierto respaldo de la Presidencia y del Ministerio
de Seguridad al accionar de las fuerzas de seguridad policiales, militares y de
Gendarmeria para combatir la delincuencia, el narcotrafico y el crimen
organizado; y una nueva modalidad de rendicion de cuentas de dichas fuerzas
hacia el interior de las instituciones a las que representan y hacia la Justicia.

Como era de esperarse, la doctrina tiene partidarios y opositores. Segin sus
impulsores, entre los que se cuentan el presidente Macri, la ministra Bullrich y el
Jefe de Gabinete Marcos Pefa, la doctrina apunta a revertir el estado de paralisis
-vigente desde la década de 1990- en el accionar de las fuerzas de seguridad en
la lucha contra la delincuencia, el narcotrafico y el crimen organizado. Asimismo,
los partidarios de la doctrina confian en que el grueso de la sociedad -y muy
especialmente las victimas de la violencia- respaldan el cambio de politica
impulsado por el gobierno.

Segun los criticos de la “doctrina Bullrich”, entre los que se cuentan funcionarios
de la coalicion Cambiemos como el constitucionalista radical Ricardo Gil Lavedra,
la Asociacion de Magistrados y Funcionarios de la Justicia Nacional (AMFJN) y
organismos defensores de derechos humanos como el Centro de Estudios Legales
y Sociales (CELS) y la Coordinadora contra la Represion Policial e Institucional
(Correpi), esta nueva modalidad inhibe el contrapeso constitucional del poder
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judicial frente al accionar de las fuerzas de seguridad y favorece el “gatillo facil”
de estas Ultimas (Bertoia, 2018; opinidon de Gil Lavedra en La Nacion, 14-2-2018;
declaraciones de la ministra Bullrich en TN, 16-2-2018; y declaraciones de la
AMFJN, La Politica Online, 19-2-2018).

Finalmente, podemos mencionar como décimo lineamiento de la politica exterior
del gobierno de Macri su audaz apuesta en favor del paulatino fortalecimiento
del multilateralismo politico y econdmico en los asuntos mundiales, como freno
al avance de las tendencias unilateralistas y proteccionistas globales lideradas
por la administracion Trump, y como garantia de continuidad de un orden
internacional liberal que permita una conexiéon mds fluida de la Argentina con
los mercados y capitales externos para alimentar el crecimiento econémico
interno y reducir los aun altos niveles de pobreza.

Conclusiones

Como se ha explicado a lo largo del trabajo, tres elementos vertebran la politica
exterior del gobierno de Macri: los sistemas de creencias filosoficas e
instrumentales del presidente y de su equipo; la confeccion de un mapamundi de
politica exterior y de vértices geométricos de vinculacion externa; y los
lineamientos basicos que, nutridos por el sistema de creencias vy
operacionalizados a través de la confeccion de un mapa y de una geometria,
orientan el comportamiento de politica exterior.

JEn qué medida el analisis de estos tres componentes de la politica exterior de la
gestion de Cambiemos confirman o no dos supuestos fuertemente instalados en
una parte de la literatura académica especializada?, a saber: a) que dichos
componentes reproducen fielmente los vigentes en la politica exterior de los
gobiernos argentinos entre la década de 1990 y la crisis de 2001, en tanto ambas
experiencias son expresiones de un modelo liberal ortodoxo y de una estrategia
de alineamiento automdtico con los Estados Unidos; y b) que los sistemas de
creencias, espacios geograficos, vértices geométricos y lineamientos de la
politica exterior de Macri son esencialmente diferentes a los vigentes en las
politicas externas de los gobiernos de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez, en
tanto estas Ultimas son la expresion de un modelo neodesarrollista y de una
estrategia de busqueda de autonomia o libertad de accion frente a los Estados
Unidos y otras potencias de Occidente (Entrevista de Federico Kucker a Mario
Rapoport, diario Pdgina/12, 27-11-2016; Entrevista de facundo F. Barrio a
Leandro Morgenfeld, diario Perfil, 12-11-2016; Taglioni, en blog Vecinos en
conflicto, 2016).

Los componentes de politica exterior de Macri analizados por este trabajo
confirman solo parcialmente estos dos supuestos presentes en una parte de la
literatura especializada. Por un lado, es cierto que Macri comparte con Menem
algunas creencias propias de la vision liberal. Creencias filoséficas -el optimismo
frente al proceso globalizador y sus beneficios para la economia argentina-,
instrumentales -la politica exterior como una herramienta de promocién de la
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apertura de mercados para las exportaciones argentinas y de inversiones
extranjeras para la economia local- e incluso lineamientos basicos de la politica
exterior -la apuesta al MERCOSUR como plataforma de apoyo economico de la
accion externa argentina, la importancia de la integracion fisica con Chile y de la
vinculacion econdmica con los Estados Unidos y la Union Europea, el activo
compromiso argentino con la promocion de la democracia en la region, la
importancia del ingreso del pais como miembro de la OCDE a fin de acceder al
endeudamiento externo en términos mas favorables.

Pero, por otro lado, esta doble interpretacion de la politica exterior de Macri
como un mero retorno a la década menemista y como esencialmente diferente a
las politicas exteriores de los gobiernos kirchneristas no toma en cuenta tres
elementos empiricos que contradicen la validez de los supuestos vigentes en una
parte de la literatura especializada.

En primer lugar, la diferencia en los contextos internacionales imperantes en los
anos 1990 y 2010, que cuestiona la validez de caracterizar a la politica exterior
del gobierno de Macri como un mero retorno a los postulados de politica
vigentes entre la década de 1990 y 2001. El contexto internacional de la primera
mitad de la década de 1990 se caracterizO por una notoria aceleracion del
proceso de globalizacion estimulada por cuatro factores: la hegemonia
norteamericana sin ningun rival estatal que la desafiara en términos de poder
militar y/o econdmico -la Union Soviética, el rival de la Guerra Fria, implosiond
en 1991; China comunista, otro rival de la Guerra Fria en la region del Asia-
Pacifico, optd por concentrarse en las reformas econdémicas y en cerrar la brecha
economica y tecnoldgica que la distanciaba de Washington antes que malgastar
sus recursos en desafiar estratégicamente a los Estados Unidos, cuyo poder
militar era, ya en ese momento, abrumadoramente superior al del resto de las
potencias combinadas; Japon, el rival econdmico de Washington en la década de
1980, comenzd una etapa de crecimiento negativo con el cambio de decenio y no
tenia capacidades militares para competir con el poder norteamericano, al igual
que las naciones de la Union Europea, que dependieron del poder estadounidense
para resolver las crisis balcanicas de la década de 1990 (Layne, 1993: 5). Por
ende, entre el fin de la Guerra Fria -1989- y el estallido de la Guerra en Irak -
2003-, la estructura del sistema internacional fue unipolar y la estrategia
predominante en muchos paises en la década de 1990 -los casos de la Argentina
gobernada por Carlos Menem (1989-1995 y 1995-1999), el Brasil bajo la gestion
de Collor de Mello (1990-1992), el México gobernado por Carlos Salinas de Gortari
(1988-1994), la Rusia conducida por Yeltsin (desde 1991 hasta las elecciones
parlamentarias de 1993) y la China conducida por Deng Xiaoping (1978-1989) y
Jiang Zemin (1989-2002)- no fue la aconsejada por la vision realista tradicional,
es decir, la de balancear o contrapesar al poder hegemonico en forma aislada o a
través de alianzas de contrapeso junto a otros estados, sino, antes bien, la de
acompanarlo, o, en todo caso, no desafiarlo estratégicamente a corto plazo y de
modo directo con el hard balancing (balanceo de poder duro, es decir, poder
militar con poder militar), sino con formas mds suaves y no convencionales de
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balanceo blando a mediano y largo plazo -el soft balancing (balanceo suave o
blando) de Francia y Alemania privando a Estados Unidos de los votos necesarios
en el Consejo de Seguridad para legitimar la guerra de Washington contra Irak en
2003; o el economic pre-balancing (pre-balanceo) de China de acumular poder
economico y tecnologico para reducir su brecha con el poder hegemonico de
Washington en estos ambitos, evitando expresamente en el corto plazo una
carrera armamentista convencional y/o nuclear con las autoridades de la Casa
Blanca (Layne, 2006: 8-9; Corigliano, 2017: 37-39). En este contexto
internacional de globalizacion made in USA y de exagerado fundamentalismo de
mercado, Menem y su equipo creyeron que el camino mas corto y sencillo para la
insercion internacional argentina pasaba por el alineamiento estratégico y
economico con los Estados Unidos y los demas paises desarrollados de Occidente.

Por contraposicion, la década de 2010 muestra un contexto internacional distinto:
desde la guerra de Irak en 2003 y los inicios de la crisis econdmica global de 2008,
Estados Unidos no es mas el poder que detenta la primacia global: retiene
atributos de poder militar pero necesita del respaldo de otras potencias para
garantizar un minimo de gobernabilidad politica y econémica global. En este
mundo no-unipolar del siglo XXI, China ya no es mas un rising power como lo era
en la década de 1990 concentrado en sus reformas econdémicas para cerrar la
brecha tecnologica y economica con los Estados Unidos. Es, claramente desde la
crisis de 2008, un rised power que desafia la presencia de los Estados Unidos en
el Asia-Pacifico y que constituye, para la politica exterior argentina, un vértice
crucial no so6lo como mercado de colocacién de las exportaciones sojeras
argentinas -desde 2002-, sino también como proveedor de liquidez financiera y
de inversiones para la economia argentina -desde la crisis del 2008-. China es,
ademas, el promotor de mega-acuerdos comerciales que arrinconan el margen de
maniobra internacional norteamericano. En este contexto internacional de
ausencia de unipolaridad, globalizaciéon con sello chino, avance del
proteccionismo econdémico y del unilateralismo politico (Brexit, acciones
unilaterales de Estados Unidos en Siria) y bloques comerciales en competencia
que expresan la competencia geoestratégica entre Estados Unidos, China y Rusia,
la politica exterior del gobierno de Macri no podria repetir la estrategia de
alineamiento con los Estados Unidos, no sélo porque no coincide con su hibrido
de creencias alberdiano-frondizista-frigerista, que lo lleva a la diversificacion de
articulaciones comerciales como medio para suavizar la asimetria de poder con
los Estados Unidos y China, sino porque las condiciones objetivas internacionales
e internas -especialmente después del alto costo econdmico, social y politico de
la crisis de 2001- hacen inviable politicamente una estrategia de alineamiento
con Washington en politica exterior y de adopcién de medidas de ajuste liberal
ortodoxo en politica econdmica interna y externa. Por ende, el gobierno de
Cambiemos ha adoptado un rumbo de politica exterior que pretende evitar los
extremos del alineamiento y la confrontacion con Washington y uno de politica
economica interna y externa que combina un liberalismo gradualista con recetas
neodesarrollistas que se emparentan con el desarrollismo frondizista-frigerista.
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En segundo lugar, el hecho de que la experiencia kirchnerista en politica exterior
no fue uniforme porque los condicionantes sistémicos operaron favorablemente
en los casos del gobierno de Néstor Kirchner y del primer gobierno de Cristina,
pero cambiaron de signo tras la crisis global de 2008 y la desaceleracion
econémica china de 2013 (Actis, Busso y otros, 2017), obligando al segundo
mandato de Cristina a adoptar ajustes importantes en su politica exterior -
intentos de acercamiento a los Estados Unidos, al Club de Paris e incluso al Fondo
Monetario Internacional entre mediados de 2013 y mediados de 2014, abortados
por la decision del juez Griesa de no tomar la disputa entre el gobierno argentino
y los fondos buitres (Russell, 2016: 90).

En la primera mitad de la década de 2000, los factores sistémicos fueron
permisivos para la adopcion de una politica exterior autonomica o de relativa
independencia respecto de los Estados Unidos y los demas paises desarrollados de
Europa Occidental. Fueron indicadores en esta direccion el acelerado
crecimiento econdémico de China, los altos precios de las commodities
latinoamericanas alentados por la demanda china, el ascenso de los BRICS como
polos de poder, y la emergencia de arquitecturas regionales latinoamericanas sin
la presencia de los Estados Unidos -la Alianza Bolivariana de las Américas (ALBA)
en 2005, la Unidn de Naciones Suramericanas (UNASUR) en 2008 y la Comunidad
de Estados Latinoamericanos y del Caribe (CELAC) en 2012 (Corigliano, 2016 a:
39).

Por contraposicion, la crisis global de 2008, la desaceleracion china de 2013 y la
no resolucion del conflicto argentino con los fondos buitres privaron de
combustible para una politica exterior autonomista y obligaron al segundo
gobierno de Cristina a oscilar entre los fallidos intentos de acercamiento a los
Estados Unidos y las naciones desarrolladas de Europa Occidental -vértices
secundario y marginal de la geometria original de la politica exterior de Néstor
Kirchner-, y la decidida busqueda de China no sélo como socio comercial sino
también como proveedor de liquidez financiera a una economia argentina en
dificultades.

En tercer y dltimo lugar, esta doble caracterizacion de la politica exterior del
gobierno de Macri como retorno de la vigente entre la década de 1990 y la crisis
del 2001 y como sustancialmente diferente de la experiencia kirchnerista-
cristinista pasa por alto la existencia de importantes elementos de continuidad
entre la politica exterior del gobierno de Cristina y la de la actual gestion de
Cambiemos, tales como la importancia de China como vértice de liquidez
comercial y financiera para la politica exterior argentina; o la continuidad y
profundizacion de los proyectos de integracion fisica y econémica entre
Argentina, Brasil y Chile y de la continuada cooperacion con los Estados Unidos
en ambitos como la no proliferacion nuclear, la navegacion aeroespacial y la
lucha contra el cancer, por tan sélo mencionar algunos ejemplos.
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