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Resumen

Resumen

En esta tesina se presenta un analisis de la Politica Exterior Argentina hacia los
Estados Unidos durante el gobierno de Cambiemos (2015-2019) a partir de una
conceptualizacion construida en base al desarrollo tedrico de Alexander Wendt
respecto a la posibilidad de los Estados de modificar intencionalmente los
significados compartidos con otros actores. A tales fines, se propone comprender
a la politica exterior del gobierno de Mauricio Macri hacia los Estados Unidos

como una estrategia de transformacion intencional de la estructura identitaria.

Palabras claves: Politica Exterior - Argentina - Estados Unidos - Cambiemos -

Mauricio Macri - Constructivismo - Alexander Wendt

Abstract

This thesis presents an analysis of Argentina's Foreign Policy towards the United
States during the Cambiemos administration (2015-2019) based on a concept
inspired in the theoretical approach of Alexander Wendt (1992; 2003) regarding
the possibility of States to intentionally modify their identity structure towards
other significant actors. To this end, it aims to understand Mauricio Macri’s
foreign policy as an intentional transformative practice regarding the identity

structure in between both international actors.

Key words: Foreign Policy - Argentina - United States - Cambiemos - Mauricio

Macri - Constructivism - Alexander Wendt
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Introduccidon

La Alianza Cambiemos? llegd al Poder Ejecutivo Nacional de la mano de Mauricio Macri
a la Presidencia de la Nacion Argentina el 10 de diciembre de 2015 y permanecié en él
durante un mandato presidencial completo, finalizando su periodo el 10 de diciembre de
2019.

Tanto durante la campafia como en la gestion presidencial, los miembros de Cambiemos,
en especial Mauricio Macri y su partido (Propuesta Republicana-Pro), hicieron parte
central de su discurso la nocion de cambio, algo que impregno incluso el nombre de la

alianza electoral, Cambiemos.

El cambio encontraba su fundamento para esta formula electoral en la idea de que la
Argentina se encontraba aislada del sistema internacional, algo que también se ve
reflejado a menudo en los discursos de campafia, y luego oficiales, de Mauricio Macri y
su equipo. Esto se encontraba en manifiesta contradiccion con la percepcion optimista de
la globalizacion que tenian los integrantes del partido que lleg6 a la Casa Rosada en
diciembre de 2015.

La idea de aislamiento internacional es presentada en este trabajo como la contracara de
la autonomia. Lo que, para el gobierno anterior, el de Cristina Fernandez de Kirchner, era
una narrativa que daba sentido a la politica exterior implementada, para la oposicion
representada por Cambiemos al momento de las elecciones presidenciales de 2015 era
considerado anacronico e impropio para los tiempos que corrian: significaba aislarse de
un mundo que, a sus 0jos, podria traer beneficios inmensos para un pais dispuesto a

cambiar.

El slogan que anuncia ‘la vuelta de Argentina al mundo’ ilustra en buena parte este

cometido, mostrando también el significado que tenia para el gobierno de Macri la nocién

1 Cambiemos fue la férmula electoral compuesta por Propuesta Republicana (Pro), la Unién Civica Radical
(UCR) y la Coalicion Civica (CC), acompafiada por otros partidos menores, que participé en las elecciones
presidenciales del afio 2015 y que consigui6 el acceso a la cabeza del Poder Ejecutivo Nacional en el
periodo comprendido entre el 10 de diciembre de 2015 y el 10 de diciembre de 2019. Ver Vommaro, 2017
y Vommaro, 2019.



de cambio. Esta operaba como un puente entre un pasado que habia necesidad de

modificar y una nueva identidad buscada, de una Argentina integrada al mundo.

Una parte importante de la bibliografia hace propio el planteo de Russell y Tokatlian
(2017: 218) respecto a la intencion de Cambiemos de modificar la identidad internacional
del pais, en base a una nueva vision del mundo, y, en consecuencia, al disefio de nuevos

ejes ordenadores para la Politica Exterior Argentina.

Aln mas, buena parte de los académicos que se ocupan de analizar esta politica exterior
acuerdan en resaltar el sustancial cambio de rumbo que la administracion Macri
implemento en ella (Frenkel, 2016; Busso, 2017; Russell y Tokatlian, 2017; Frenkel y
Azzi, 2018; Mazzina y Gonzélez Cambel, 2018; Sanahuja y Comini, 2018; Actis y
Zelicovich, 2019; Busso, 2019a; Busso, 2019b; Fernandez Alonso, 2020). S6lo a modo
ilustrativo, Frenkel y Azzi (2018: 177) plantean que se tratdo de un “cambio retdrico y

practico en la orientacidon externa” y una “reconfiguracion” de los vinculos externos.

Dentro de esta modificacion en el rumbo de la Politica Exterior Argentina, a nuestro
andlisis le ocupa aquella hacia los Estados Unidos de América. Esta relacién bilateral
sufri6 cambios sustanciales respecto al gobierno anterior (Frenkel, 2016; Busso, 2017;
Russell y Tokatlian, 2017; Frenkel y Azzi, 2018; Busso 2019a; Busso 2019b). El nuevo
disefio buscaria superar los afios de tensiones e incomodidad en el vinculo (Russell y
Tokatlian, 2017), adquiriendo una particular centralidad en la estrategia de insercion
internacional del pais (Actis y Zelicovich, 2019; Busso, 2017; Russell y Tokatlian, 2017;
Mazzina y Gonzalez Cambel, 2018; Sanahuja y Comini, 2018; Busso, 2019; Fernandez
Alonso, 2020). Esto es lo que lleva a algunos autores a argumentar la existencia de una
estrategia de aquiescencia en la Politica Exterior Argentina hacia los Estados Unidos
durante el periodo 2015-2019 (Busso, 2017; Busso, 2019a; Busso, 2019b; Corigliano,
2018; Actis y Zelicovich, 2019; Frenkel y Azzi, 2017).

Dicho esto, este trabajo busca realizar un aporte a las Relaciones Internacionales sobre
una de las relaciones bilaterales mas estratégicas para la Politica Exterior Argentina: la

relacién de nuestro pais con los Estados Unidos de América.

Dada la relevancia de la relacion bilateral para la estrategia de insercion internacional de
los paises latinoamericanos en general y de Argentina en particular y atendiendo al amplio

acuerdo respecto a la centralidad que tuvo Washington en el armado y ejecucion de la

5



politica exterior de Cambiemos, el vinculo con el hegemon hemisférico y principal
potencia mundial merece ser estudiado cuidadosa y metddicamente. Por ello, abordarlo
desde diferentes enfoques tedricos y metodoldgicos contribuye a lograr una mejor

comprension de la complejidad y ubicuidad de tal relacion.

Partiendo desde esta premisa, en este trabajo se buscard comprender la naturaleza de esta
relacion bilateral en clave identitaria, haciendo uso de las herramientas tedricas que brinda
el constructivismo de Alexander Wendt (1992; 2003).

A partir de lo expuesto, se formula el problema que guia esta tesina de grado:

¢Cudles son los elementos del discurso y las practicas de la politica exterior del gobierno
de Cambiemos que permiten observar los esfuerzos de transformacion intencional de la

estructura identitaria en la relacion bilateral con los Estados Unidos (2015-2019)?

¢ Como operaron las ideas de aislamiento y el imperativo de cambio en este sentido?
¢Cuales fueron las précticas de altercasting’ del gobierno argentino que impactaron en la

relacién bilateral con Estados Unidos y qué respuestas generaron?
En base al planteo del problema, se formula el objetivo general de este trabajo:

Comprender la Politica Exterior Argentina hacia los Estados Unidos durante el gobierno
de Cambiemos (2015-2019) como un esfuerzo intencional por modificar la estructura

identitaria existente entre ambos actores.

Analizar de qué manera operaron las ideas de aislamiento y de cambio en esta politica
exterior y qué préacticas de altercasting fueron relevantes para la relacién bilateral con
Estados Unidos, prestando atencién, a su vez, a su correspondencia y a los limites

estructurales que encontraron.
A su vez, el objetivo general de este analisis se operativiza en tres objetivos especificos:

e Caracterizar la relacion bilateral argentino - norteamericana a fin de comprender
los antecedentes histdricos y el contexto en el que se inserta la politica exterior
del gobierno de Cambiemos (2015-2019).

2 Wendt (1992: 421 cursivas del autor) define altercasting como aquellas acciones en las que “ego trata
de inducir a alter a aceptar una nueva identidad tratando a alter como si ya tuviese tal identidad”.



e Analizar los elementos discursivos y las précticas de la politica exterior del
gobierno de Cambiemos en su relacién bilateral con los Estados Unidos que
permiten comprender tal politica como un esfuerzo intencional por modificar la

estructura identitaria entre ambos actores.

e Examinar de qué manera operan las ideas de aislamiento y el imperativo de

cambio, las practicas transformativas y las respuestas recibidas por ésta.
La hipdtesis que guia el desarrollo de este trabajo de investigacion sostiene que:

La Politica Exterior Argentina hacia los Estados Unidos durante el gobierno de
Cambiemos (2015-2019) puede ser comprendida como una estrategia intencional para

transformar la estructura identitaria construida entre ambos actores.

La idea de una Argentina aislada del mundo -la ‘vieja identidad’- operéd como condicion
de posibilidad para desplegar tal estrategia. La idea de cambio, que se desprende de los
discursos del gobierno, fue el objetivo transversal que guié los esfuerzos de la
administracion Macri para construir un nuevo ‘yo integrado-al-mundo’. Estas ideas
motivaron practicas transformativas que pusieron en juego la identidad nacional
argentina, entre las que se destacan el pago a los holdouts, las visitas presidenciales de
nivel bilateral y el aumento de la cooperacion educativa entre ambos actores. Estos
esfuerzos generaron distintas respuestas a lo largo de la gestion por parte de los Estados
Unidos que pueden ser vistas como ‘recompensas’ que buscaban validar el nuevo yo-

posible mentado por el gobierno argentino.

De este modo, siendo el objeto de estudio de esta tesina la Politica Exterior Argentina
hacia los Estados Unidos durante el gobierno de Cambiemos (2015-2019), es menester
explicitar que cuando nos referimos a la Politica Exterior Argentina como objeto de
estudio, lo hacemos a partir de la conceptualizacion de Miranda (2005), quien define a
ésta como “la resultante de la asociacion entre la percepcion que las clases dirigentes
tienen del mundo y los modos de insercion gque estas clases pretenden para el Estado en
el marco internacional” (Miranda, 1988 citado en Miranda, 2005: 4). Esta definicion
entiende que percepcion y accion son los ejes fundamentales de la definicion tedrica del
concepto de Politica Exterior, siendo esta Gltima resultado de una combinacién de los

contextos decisional y externo (Miranda, 2005: 6-7 cursivas del autor).

Se considera que esta definicion permite analizar clara y ordenadamente el problema

planteado y es compatible con el acervo conceptual constructivista. A su vez, esta



conceptualizacion resulta atil para diferenciar claramente las ideas de las practicas de
politica exterior y su correspondencia, asi como para tomar en consideracion factores

domeésticos e internacionales y su interrelacion.

Para comprender la Politica Exterior Argentina en este periodo, se ha tomado como
concepto principal el de ‘estrategia de transformacion intencional de la estructura
identitaria’. Este concepto encuentra fundamento en la teoria constructivista de Alexander
Wendt (1992; 2003), si bien queda claro que juega un papel exiguo en el comportamiento
habitual de los Estados en sus relacione entre si. De igual manera, el concepto como aqui
estd expresado se construye en base al planteo del autor sobre los esfuerzos intencionales
para transformar identidades egoistas en identidades colectivas que ocupa la tercera
subseccion de la tercera parte del articulo Anarchy is What States Make of It (1992) y se
complementa con la discusion en torno a los efectos de la estructura cultural en la
capacidad de agencia de los Estados, que el autor introduce en Social Theory of
International Politics (2003).

En Anarchy is What States Make of It (1992), el autor usa este modelo tedrico para
comprender un fendmeno de politica internacional que le es contemporaneo: la politica
de “Nuevo Pensamiento” de Mikhail Gorvachev (Wendt, 1992: 419), quien fue jefe de
Estado de la Union de Republicas Socialistas Soviéticas (URSS) entre 1988 y 1991. De
ese modo, el autor construye lo que entendemos como un modelo tedérico de cuatro etapas
para comprender una politica exterior determinada, cuya caracteristica principal es el

esfuerzo intencional por modificar la estructura identitaria que la define.

En este sentido, a los fines de este trabajo entendemos como estrategia de transformacion
intencional de la estructura identitaria a los esfuerzos de un Estado por modificar los
significados intersubjetivos compartidos con otro actor. Estos significados intersubjetivos
compartidos configuran la identidad de los actores, surgen de la interaccion y es, a su vez,

en base a ellos que se organiza la accion (Wendt, 1992).

3 Wendt (2003) plantea que, tanto por factores atribuibles a los actores del sistema internacional como por
propiedades de tal sistema, “la cultura tiene una cualidad intrinsecamente conservadora que se asegura que
el cambio estructural sea la excepcion, no la regla” (Wendt, 2003: 357).



Para su mejor comprension, a continuacion, explicitamos las cuatro etapas que deben

verificarse para poder hablar de la existencia de una estrategia de transformacion

intencional de la estructura identitaria:

“La primera etapa de la transformacion intencional es la ruptura del consenso
sobre los compromisos identitarios” (1992: 420). En el ejemplo soviético, Wendt
sitla tal ruptura en la década de 1980, y plantea algunos factores que la explican,
tanto de indole doméstico como sistémico. Esta ruptura del consenso
acondicionaria el camino para una transicion de liderazgos y descongelaria la

estructura de interaccion existente.

A los efectos de esta investigacion, se pretende observar el momento de ruptura
de consenso sobre los compromisos identitarios en los antecedentes inmediatos a
la llegada de la Alianza Cambiemos al poder. Tal como se desprende del planteo
de Wendt (1992), la verificacion de este momento no puede sino ser anterior al
periodo observado, ya que funciona como condicion de posibilidad para que la
estrategia transformativa tenga lugar.

Para verificar la existencia de este momento se hara particular hincapié en la idea
de “aislamiento internacional” como diagnostico de la alianza Cambiemos, tanto
en el momento en que sus componentes fueron parte de la oposicion al gobierno,

como al momento de la campafia y una vez en el gobierno.

La segunda etapa es la de “examen critico de las viejas ideas sobre el yo y el otro
(self and other) y, por extension, de las estructuras de interaccion sobre las que
estas ideas se sostenian”. El autor plantea que la ruptura del consenso hace posible
la desnaturalizacion e identificacion de las practicas que reproducen las
supuestamente inevitables ideas del yo y el otro. Es por esto por lo que el autor
plantea que se trata de una forma de teoria critica, antes que una de resolucion de
problemas, haciendo alusion a la conocida distincion de Robert Cox (1994). El
resultado de esta etapa deberia ser la identificacion de nuevos “yo-posibles”
(possible-selves) a los que aspirar: “La evolucion de las identidades es una
dialéctica entre el yo actual y el posible (Actual and posible self), aunque no haya

garantia de que el peso del pasado no se imponga” (Wendt, 2003: 340).



En este trabajo se buscara identificar este examen critico y la identificacion del
yo-posible descrito por Wendt (1992) en los discursos de campafia y de los
primeros afios de gobierno del presidente Mauricio Macri. En especial, se observa
la idea de “cambio” como pieza central del desarrollo de la politica exterior
durante el gobierno de Cambiemos.

Este replanteo critico lleva a una tercera etapa de “nueva practica”. Para el autor,

“no es suficiente repensar las propias ideas sobre el yo y el otro ya que las viejas
identidades han sido sostenidas por sistemas de interaccion con otros actores,
cuyas practicas permanecen como un hecho social para el agente transformativo.
Para cambiar el yo, entonces, es las més de las veces necesario cambiar las
identidades y los intereses de otros actores que ayudan a sostener estos sistemas

de interaccion” (Wendt, 1992: 421 traduccién propia).

Esta etapa es de particular riqueza para la investigacion ya que el autor plantea
que el vehiculo para motivar tales cambios en identidades ajenas es la propia
practica del actor, lo que a los fines de este anlisis sera considerado como analogo
a las acciones de politica exterior. En particular, el autor hace alusion a la préctica
del “altercasting”, en la que “ego trata de inducir a alter a aceptar una nueva
identidad tratando a alter como si ya tuviese tal identidad” (Wendt, 1992: 421
cursivas del autor). Esta logica, dice Wendt, deriva directamente de la teoria de la
formacion de identidad “en espejo” del interaccionismo simbdlico, en la que la

identidad de alter es un reflejo de las practicas de ego.

Cabe afiadir que el autor plantea que tales practicas dependen de la logica que
sostiene a las identidades preexistentes. Asi, ejemplifica, si un sistema de
seguridad competitivo estd sostenido por practicas que crean inseguridad y
desconfianza, las iniciativas unilaterales que debera emprender el actor interesado
en modificar su identidad deberan ser aquellas destinadas a mitigar la inseguridad

y promover la confianza.

Para observar esta dimension del modelo planteado, se identifican tres practicas
transformativas que emprendié el gobierno de Cambiemos y que tuvieron
relevancia en el vinculo bilateral con los Estados Unidos: el pago de Argentina,
coherente con lo que sentencio la justicia norteamericana, a los fondos litigantes

(holdouts) que no habian participado en la reestructuracion de deuda posterior al
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default de 2001; las visitas presidenciales efectivizadas entre ambos actores
durante el mandato de Mauricio Macri y; el aumento del nivel de cooperacién
educativa en la relacion bilateral. Tales acciones de politica exterior, se sostiene,

pueden ser comprendidas como altercasting.

e Finalmente, la cuarta etapa de este proceso es la correspondencia (reciprocation)
o0 la recompensa (reward) de alter. Para Wendt (1992: 422), estas practicas por si
mismas no pueden transformar un sistema de seguridad competitiva. Si no son
correspondidas por alter, podrian exponer a quien las practica y echar por tierra
esta estrategia. Si, por el contrario, son recompensadas por alter, podria motivar
préacticas mutuas que transformen la calidad de la interaccion. Con el tiempo,
asevera el autor, esto institucionalizaria una identificacion positiva de ego y alter,
lo que serviria como base intersubjetiva para nuevas identidades y la confluencia

de intereses.

Para observar las recompensas norteamericanas en este trabajo se prestara
atencion a algunos de los resultados obtenidos por parte de la Argentina en su
relacién con los Estados Unidos. Estos se veran a la luz de los objetivos del

gobierno argentino y en relacion con las practicas transformativas seleccionadas.

El proceso transformativo que hemos descrito ocurre al nivel micro-estuctural, es decir
al nivel de los conocimientos compartidos socialmente que se generan en la interaccion
de dos actores especificos. Existe interaccion cuando dos actores “se toman en cuenta” al
momento de tomar decisiones (Wendt, 2003: 148). En consecuencia, hay tantas micro-

estructuras como relaciones entre Estados.

Finalmente, el disefio metodoldgico del presente trabajo es de tipo descriptivo-analitico
ya que se plantea especificar las propiedades y caracteristicas de un fenémeno o proceso
que luego es sometido a un analisis (Hernandez Sampieri et al, 2014). A su vez, las
técnicas de recoleccion y andlisis de datos son predominantemente cualitativas: la técnica
de recoleccion mas utilizada ha sido el relevamiento bibliografico, aunque también fueron
consultados discursos oficiales y comunicados de prensa; la técnica de analisis de datos

utilizada ha sido el analisis bibliografico-documental.

A continuacion, el lector encontrara un trabajo que se organizara de la siguiente manera:

luego de esta introduccion se presentard un primer capitulo en el que se contextualiza la
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relacion bilateral entre Argentina y los Estados Unidos haciendo principal foco en el
periodo inmediatamente anterior a la llegada de Cambiemos al Poder Ejecutivo Nacional.
En un segundo capitulo, se busca verificar la existencia de una estrategia intencional de
modificacion de la estructura identitaria entre Argentina y los Estados Unidos, para ello
se define este concepto y se lo operativiza en cuatro momentos que se desprenden de la
propuesta de A. Wendt (1992). Finalmente se introduciran algunas conclusiones respecto
a la capacidad de comprension de este modelo tedrico para este caso en particular y se
explorara un argumento posible respecto a los limites de la estrategia fundamentado en el

concepto de path-dependence.
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Capitulo I

La relacion bilateral Argentina—Estados Unidos

En este capitulo se abordara la relacion entre la Republica Argentinay los Estados Unidos
de América como una manera de contextualizar la politica exterior del gobierno de la
alianza Cambiemos (2015-2019). Para ello, primero se hara una breve caracterizacion
del vinculo histérico entre ambas naciones. Luego, se describira la forma que toma esta
relacién con posterioridad a la crisis de 2001 y, en este marco, se abordard con mayor
detalle, aunque sin pretension de exhaustividad, la politica exterior de los gobiernos
Kirchneristas (2003-2015). Esto sera asi porque se trata del contexto previo inmediato al
fendmeno que nos ocupa y, por lo tanto, algunos elementos son imprescindibles para

comprender mejor el tema en cuestion.

1.1 Antecedentes historicos:
Comprendiendo el vinculo bilateral argentino — norteamericano

Morgenfeld (2017) nos recuerda que Argentina y Estados Unidos comparten un pasado
comun: ambos fueron colonias. Sin embargo, el autor plantea que ese origen compartido

no se tradujo en una relacion estrecha entre Washington y Buenos Aires.

“Argentina, desde sus origenes mird mas hacia Londres y Paris que hacia Nueva York o
Washington™ resalta Morgenfeld (2017: 294), como una manera de ilustrar la vision
europeista que tenia la elite criolla, factor que llevo a que la joven replblica fuera tejiendo

lazos econdmicos, politicos, sociales y culturales con el viejo continente.

Esta vision eurocéntrica de la elite gobernante argentina fue cimentando intereses
contrapuestos entre ambos actores: ya desde finales del siglo XIX, cuando Estados
Unidos buscaba erigir una union aduanera continental, la elite argentina fue la gran
contestataria a la propuesta, dificultando todo lo posible los proyectos de Washington.
Esto, segin Morgenfeld (2017) se explica por el temor de los gobernantes argentinos por
perder su relacién privilegiada con Europa, que proveia de capitales, préstamos y
mercados para sus exportaciones agricolas. No se trataba ya solamente de ideas, sino que
estas habian motivado un entramado cuya pervivencia estaba en el centro de los intereses

nacionales de la joven nacion.
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Esto se complementd con limites en la dimension material: Rapoport (2017) destaca que
la escasa complementariedad de ambas economias motivo una tensa relacion historica.
Por un lado, el proteccionismo de los Estados Unidos ponia trabas a las compras de lanas,
carnes y granos argentinos; por el otro, la adscripcion de la elite argentina a las ideas
liberales que mantenian el modelo agro-exportador hacia que, sin la posibilidad de
exportar al mercado norteamericano, para comprar productos manufacturados, bienes
intermedios o de capital provenientes de EEUU, Argentina debia colocar sus
exportaciones en otros mercados o endeudarse. Asi, “esta cuestion siempre estuvo en el
fondo de los enfrentamientos politicos y econdmicos entre ambos paises, tanto con
gobiernos de derecha, militares o populistas en Argentina como con gobiernos

republicanos o democratas en Washington” (Rapoport, 2017: s/p).

Estas caracteristicas se mantuvieron constantes hasta la Segunda Guerra Mundial. Desde
este momento, durante la Guerra Fria, segun Maira Aguirre (2006) los Estados Unidos
comienzan a tener pretensiones de hegemonia global, por lo que consolidar su plena
hegemonia en el hemisferio occidental seria una precondicién. Sin embargo, la relacion

con Argentina en este momento tampoco seria sencilla.

Ya desde 1941, en medio de un mundo dividido por la Guerra, la tenaz neutralidad de la
Casa Rosada paso a ser el eje del conflicto con su vecino del norte. Esto fue potenciado
por el ascenso a la Presidencia de la Nacion de Juan Domingo Peron (Morgenfeld, 2017).
Sus planteos, como el de la “Tercera Posicion”, y sus politicas nacionalistas y reformistas
fueron vistos desde el Departamento de Estado, segun el autor, como un desafio para los
planes hegemdnicos norteamericanos que, sin embargo, no pudo impedir la concrecion
de dos objetivos estratégicos para Washington: la creacion de la Organizacién de los
Estados Americanos (OEA) y la aprobacion del Tratado Interamericano de Asistencia
Reciproca (TIAR) (Morgenfeld, 2011 citado en Morgenfeld, 2017).

En los afios cincuenta, el golpe contra Arbenz en Guatemala y el triunfo de la Revolucion
Cubana instalan el “peligro rojo” en Latinoamérica. La respuesta de la Casa Blanca a l0s
desafios en su patio trasero fue una nueva combinacion de agresiones militares y
concesiones econdmicas. Fue la hora de la Alianza para el Progreso, la Doctrina de la

Seguridad Nacional y los golpes de Estado en todo el continente (Morgenfeld, 2017).
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Argentina no fue la excepcion. El presidente Arturo Frondizi quiso sacar provecho de la
situacion, buscando negociar con la Casa Blanca para obtener beneficios de la Alianza
para el Progreso (Morgenfeld, 2017), pero tanto por condiciones estructurales que
limitaban su legitimidad como gracias a decisiones desacertadas del presidente y su

equipo, Frondizi vio caer su gobierno en manos de militares (Smulovitz, 1988).

En adelante, en Argentina se sucedieron gobiernos militares hasta 1983. Estos tampoco
allanaron la relacién con Washington. Los choques relacionados a la violacion de los
derechos humanos y la Guerra de Malvinas son ejemplos claros de las dificultades de la
relacién, incluso mucho mas de lo que Estados Unidos pudo predecir en aguel momento
(Morgenfeld, 2017).

La vuelta a la democracia en Argentina hacia el afio 1983 lleg6 junto con profundas crisis
econdmicas, destacandose un elevadisimo nivel de deuda externa y grandes dificultades
para controlar los niveles de precios. Esta acuciante situacion interna del pais contribuy6
al disefio de la politica exterior del gobierno de Raul Alfonsin (Busso, 2014b). En lineas
generales, ésta pretendi6 lograr la reinsercion internacional de la Argentina, tras las
experiencias militares y la Guerra de Malvinas, como un pais occidental y no alineado, lo
que implicaba una accién externa de perfil autonémico (Busso, 2014b). Una de las
cuestiones mas urgentes fue el tratamiento de la deuda, en el que se busco generar un club
de deudores que se conoci6 como “Consenso de Cartagena”, que por una serie de factores
fracasé®. Esto obligd a un cambio en la direccion de la politica exterior que se conoce
como “giro realista” y que implicd la jerarquizacion del vinculo con los Estados Unidos,
y la consolidacion de las convergencias sobre las divergencias entre ambos actores
(Busso, 2014b).

El 8 de julio de 1989, Carlos Menem llega a la Presidencia de la Republica Argentina
anticipadamente ante una crisis econémica que apresuraba los tiempos politicos. Durante
su gestion (8 julio 1989-10 diciembre 1999), el rumbo tomado luego del giro realista de

la presidencia de Raul Alfonsin se profundizé marcadamente.

El Plan de Ajuste Estructural implementado por este gobierno, estaba orientado a frenar

la crisis y estabilizar los indicadores macroecondmicos. Este estaba en consonancia con

4 Para un analisis del tema de la deuda externa en relacion a la politica econémica argentina, ver Romero
(2006); Para una revision sobre los fracasos de esta estrategia ver Tussie (2013).
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los postulados del Consenso de Washington y tenia el aval de los organismos
multilaterales de crédito, por lo que Actis, Lorenzini y Zelicovich (2017) lo caracterizan
como un modelo de desarrollo de tipo ortodoxo y una estrategia liberal de insercion

internacional.

Esta estrategia propuso la redefinicion de las relaciones con los Estados Unidos, lo que

se sustentd

“en la creencia de que ello redundaria en beneficios econémicos relacionados con el
aumento del comercio, el restablecimiento del Sistema Generalizado de Preferencias, la
atraccion de inversiones extranjeras y una mayor fluidez en las negociaciones con la
banca privada de capitales y con los organismos multilaterales” (Actis, Lorenzini y

Zelicovich, 2017: 122).

En otras palabras, la percepcion del escenario internacional al finalizar la Guerra Fria es
una variable que explica en gran medida los virajes y ajustes de la politica exterior de
Carlos Menem (Paradiso, 1993; Busso y Bologna, 1994 citado en Frenkel 2016). Asi, “el
gobierno partiria de una nocién de predominio norteamericano y de una visién de un
mundo globalizado que ofrecia auspiciosas oportunidades a quienes se supieran adaptar

a las nuevas reglas de juego” (Frenkel, 2016).

En la politica exterior de Menem podemos ver un antecedente respecto a los esfuerzos
por mejorar la relacion bilateral con los Estados Unidos que alcanzé una intensidad sin
precedentes en la historia argentina. A tal punto, que el propio presidente hablaba de
“relaciones carnales” con la potencia del norte y autores como Russell y Tokatlian (2009)
categorizaron al caso argentino durante la presidencia de Carlos Menem como un ejemplo

emblemético de lo que ellos llaman “acoplamiento™.

Sin embargo, el siglo XXI lleg6 con nuevos desafios para la relacion bilateral en cuestion.

En particular, el estallido de la crisis econdmica, social y politica de 2001 en Argentina

> Acoplamiento es definido por Russell y Tokatlian (2013: 162) como “La opcion estratégica proverbial
que deriva de la logica de la aquiescencia”: esta ultima resulta de la condicion subordinada de América
Latina en el sistema internacional y de la pertenencia del pais o paises que la practican al area de influencia
de Estados Unidos. En este caso se consiente y asimila, implicita o explicitamente, esta condicidn. Sus
principales fines son: lograr el apoyo de Estados Unidos para obtener dividendos materiales o simbdlicos
en contrapartida por la deferencia; construir un marco de convivencia estable con Washington confiando
en su autorrestriccion; y contar con su proteccion para sostener la coalicion en el poder.
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obligd a repensar, entre otras cosas, el vinculo bilateral con Estados Unidos (Morgenfeld,
2017).

1.2 La crisis de 2001:
Reinsercion internacional en clave autondmica

Segun Russell y Tokatlian (2014), la decision de Washington de no apoyar a Argentina
cuando ésta se declard en cesacion de pagos a finales de 2001 fue entendida por Buenos
Aires como un claro signo de que la estrategia de “acoplamiento” con los Estados Unidos
no acarreaba recompensas y que el tiempo del Consenso de Washington estaba llegando
a su fin. En adelante, diran los autores, las relaciones bilaterales en cuestion estaran
“gradualmente dominadas por dos tendencias principales: la pérdida de centralidad de los
Estados Unidos en la Politica Exterior Argentina y la creciente indiferencia de

Washington vis-a-vis Buenos Aires” (Russell y Tokatlian, 2014: 253).

La primera respuesta a la crisis de 2001 estuvo a cargo de Eduardo Duhalde, quien ocupd
el sillon presidencial en los momentos inmediatamente posteriores a la “desordenada
declaracion de default de diciembre de 2001 (Creus, 2015: 157). La agenda externa del
gobierno en este periodo seria, de manera casi exclusiva, la resolucion del default y la
normalizacion de las relaciones exteriores del pais (Creus, 2015; Russell y Tokatlian,
2014). En este momento, como anticipamos, la relacion con Estados Unidos estuvo
marcada por la indiferencia de la potencia del norte frente a la crisis argentina (Creus,
2015; Russell y Tokatlian, 2014). Esto se explica por la decisidon de la Administracion de
George W. Bush de no contribuir al financiamiento de las crisis internacionales, como lo
habia hecho su predecesor, Bill Clinton (Simonoff, 2009).

Esta indiferencia le imposibilité al pais mantener una posicion fuerte en la negociacion
del stand by con el Fondo Monetario Internacional (FMI), cuyo arreglo era para el
gobierno una precondicién para negociar con los bonistas privados. Aun mas, el FMI se
mantuvo en una postura intransigente, imponiendo condiciones cada vez mas duras para
el acuerdo, por lo que, ante la inviabilidad doméstica para implementar tales exigencias,
este se dilatd y el presidente Duhalde vio terminado su gobierno antes de dar solucién a
esta cuestion (Creus, 2015; Actis y Creus, 2015; Miranda, 2018).

Por otro lado, muchos analistas coinciden en remarcar que, luego del atentado del 11 de

septiembre de 2001 (11/S), los Estados Unidos priorizaron la agenda de seguridad con
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Oriente Medio, lo que provocé un desinteres relativo en la region, y ain mas en el caso
del cono sur, permitio a nuestra region permanecer alejada del escrutinio de Washington,
salvo por cuestiones muy puntuales, y consolidar politicas con cierto grado de autonomia
(Simonoff, 2009; Busso, 2006).

A esto se suma que en la subregién va tomando forma un nuevo fendmeno politico que

2 ¢C 2 66

la bibliografia problematiza como “giro a la izquierda”, “progresismo”, “marea rosa”,
“posneoliberalismo”, “neopopulismo”, etcétera (Lorenzini y Pereyra Doval, 2020: 436).
Esta nueva convergencia intergubernamental marcaria el ocaso de la década de los
noventa, signada por la primacia de politicas neoliberales en explicita aplicacion de las
recetas del Consenso de Washington y cuyo emblema en Argentina fue la anteriormente

nombrada presidencia de Carlos Menem.

En este contexto —persistencia del cese de pagos de Argentina frente a los acreedores
privados en un escenario de realineamiento y mayor flexibilidad subregional- es que
Néstor Kirchner asume la titularidad del Poder Ejecutivo Nacional de la Republica
Argentina el 25 de mayo de 2003. A este panorama cabe agregar un factor doméstico: el
presidente tenia escasa legitimidad de origen ya que su acceso al poder se logré con un
apoyo en las urnas de tan sélo el 22,24%, tras la renuncia a la candidatura de Carlos
Menem para la segunda vuelta electoral: el novel presidente deberia ganar capital politico
en su ejercicio (De la Balze, 2010).

La politica exterior del gobierno de Néstor Kirchner, asi como la implementada durante
los dos mandatos presidenciales de Cristina Fernandez de Kirchner, estuvo caracterizada
por la busqueda de autonomia (Simonoff, 2009; Busso, 2014a; Miranda, 2018; Mazzina
y Gonzélez Cambel, 2018). Estos gobiernos optaron claramente por la opcion regional
como 4area prioritaria para lograr la declamada “reinsercion internacional” del pais,
delimitando esta area al plano sudamericano mas que al latinoamericano (Simonoff, 2009;
Russell y Tokatlian, 2014; Frenkel, 2016; Miranda, 2018). En este sentido, la alianza
estratégica con Brasil y la relevancia del Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) como
“espacio de ampliacion de la autonomia estatal” (Bielsa, 2005: 53 citado en Actis,
Lorenzini y Zelicovich, 2017: 128) fueron los dos grandes pilares de la politica exterior
argentina hacia la regién, a los que se suma el rapido ascenso del vinculo bilateral con
Venezuela como prioridad de la politica exterior en este periodo (Ceppi y Lorenzini,
2020). Otro punto que se sefiala como central para la estrategia autonomica del gobierno
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tiene que ver con la apertura y diversificacion del comercio exterior, eje sobre el que se

articulaba ademas el “modelo de acumulacion de matriz diversificada con inclusion

social” (Simonoff, 2009).

Segun Frenkel (2016), el escenario mundial seria concebido por estos gobiernos como un
ambito hostil para el desarrollo del pais: la globalizacion y la apertura indiscriminada a
ésta ya no seria vista como una ventana de oportunidad, sino mas bien como un elemento

desestabilizador y que limita la soberania decisional del pais.

En esta clave, podemos comprender que, una vez resueltas algunas de las cuestiones
externas mas acuciantes relativas al default de 2001 — como fueron el acuerdo con el FMI
de 2003 y la reestructuracion de la deuda con el 76.15% de los acreedores privados
finalizada en 2005— el gobierno haya propiciado una politica de “desendeudamiento” con
el Fondo Monetario Internacional (FMI)® a fin de “devolver a la Argentina el ejercicio
pleno de su soberania” (FPV, 2003 citado en Simonoff, 2009: 74) y librarse de la
“dictadura del FMI” (Kirchner, 2007). También en este sentido se comprende la activa
voz critica respecto al rol del FMI en la crisis y sus reclamos de reforma estructural
(Simonoff, 2009), aspecto que se intensifico ain mas luego de la crisis financiera
internacional de 2008 (Creus, 2015; Miranda, 2017).

Sin embargo, pese a los importantes avances logrados en la regularizacion de su relacién
con el sistema financiero internacional, el vinculo con Estados Unidos nunca se logro
normalizar. En efecto, en los afios que siguieron al canje de 2005 no hubo propuestas de
ningun tipo para los acreedores que habian decidido no ingresar a la oferta de ese
entonces’. Ademas, la Argentina eludio el cumplimiento de los laudos firmes en el marco
del Centro Internacional de Arreglo de Diferencias relativas a Inversiones (CIADI) por
parte de inversores afectados por la salida de la convertibilidad y no regularizd su
situacion frente al Club de Paris desde el default de 2001. Pero, sobre todo, Argentina

eludio desde junio de 2006 su compromiso con el FMI de someterse a la revision de sus

¢ La politica de “desendeudamiento” implicé la decision de cancelar total y anticipadamente el total de las
acreencias con el FMI por un monto de 9810 millones de dolares acordada en diciembre de 2005 y
efectivizada en 2006. De ese modo el gobierno creia que ganaria autonomia al reducir la dependencia con
el organismo respecto al manejo de los indicadores macroeconémicos nacionales. Para efectivizarla, el
gobierno hizo uso de las “reservas de libre disponibilidad” del BCRA.

7 En 2010 se realiza un segundo canje de bonos con acreedores privados, pero este es motorizado por
propuesta de los mismos acreedores en un mecanismo que se conoce como reverse inquiry. El porcentaje
de deuda privada reestructurada de la Argentina asciende entonces al 93%.
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cuentas macroecondmicas, en funcion de lo estipulado en el Articulo IV de su Estatuto
(Actis y Creus, 2015).

Este relativo desinterés de la Argentina por acceder al financiamiento externo fue posible
gracias a los extraordinarios flujos de divisas derivados del aumento del volumen y el
precio de productos con alta participacion en la canasta exportadora argentina —las
commodities—. El boom de las commodities, junto a la aplicacion de impuestos a las
exportaciones de productos agricolas (conocidos en Argentina como retenciones al
campo) ayudaron a financiar el funcionamiento de la economia y alimentaron las reservas
nacionales, con las que el Estado pudo disponer la cancelacion de deuda externa y llevar

a cabo politicas de redistribucion de la riqueza al interior del pais.

En cuanto a la relacion con los Estados Unidos, los primeros afios de la gestion estuvieron
marcados por un entendimiento mutuo motivado mas por la necesidad que por la voluntad
de ambas partes (Miranda, 2018). Argentina precisaba el respaldo de Washington para
poder sostener su posicion frente al FMI y concretar el canje de bonos con los acreedores
privados. Russell y Tokatlian (2014) plantean que los Estados Unidos en este momento
se volvieron una “indispensable nation” para la Argentina. Por otro lado, la potencia
regional necesitaba disipar los peligros de inestabilidad subregional que despertaba la
crisis argentina, sobre todo por la posibilidad de efecto contagio con sus vecinos,
particularmente con Brasil (Simonoff, 2006; Simonoff, 2009; Russell y Tokatlian, 2014;
Miranda, 2018; Creus, 2015).

Sin embargo, resueltas las cuestiones mas urgentes del default, el corto periodo de
necesario entendimiento mutuo fue cesando. Durante el afio 2005, el gobierno argentino
anoto para si importantes victorias: la conclusion exitosa de la operatoria del primer canje
de deuda, con condiciones muy similares a las planteadas por el gobierno de la Argentina
(Creus, 2015). Las elecciones legislativas de octubre de 2005, que dieron un triunfo claro
al gobierno nacional, dejando atras los problemas de legitimidad y; la anteriormente
resefiada decision de cancelar total y anticipadamente las acreencias con el FMI acordada
en diciembre de 2005 y efectivizada en 2006, que permitid6 al presidente ‘“ganar
autonomia” (Kirchner, 2007) para desplegar su proyecto politico con menor atencion a

los condicionantes externos.
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Como planteamos anteriormente, luego de resolver lo méas urgente del default, Argentina
no se interesd6 por terminar de normalizar su relacion con el sistema financiero
internacional. Esta conducta peso en el vinculo con la potencia del norte ya que, como
dice Busso (2014a), las relaciones entre Estados Unidos y Argentina siempre han estado
ligadas a las negociaciones de los diferentes gobiernos argentinos sobre temas de deuda
y financiamiento internacional, més ain en momentos en que la agenda bilateral pierde

densidad y las cuestiones econdmicas priman, con la deuda en el tope.

En este sentido, los cuestionamientos, antes reservados al FMI ahora se extenderian a los
Estados Unidos. El ejemplo maés recurrente en la bibliografia respecto a este cambio de
actitud en la relacion bilateral se encuentra en la IV Cumbre de las Américas, realizada
en noviembre de 2005 en Mar del Plata (Simonoff, 2009; Russell y Tokatlian, 2014;
Busso, 2014a; Creus, 2015; Morgenfeld, 2017; Miranda, 2018; Mazzina y Gonzélez
Cambel, 2018). Alli, el presidente rechazo, en una encendida retdrica y con un aspero
trato a su homologo estadounidense, la conformacion del Area de Libre Comercio de las
Américas (ALCA), un objetivo estratégico del Departamento de Estado de los Estados
Unidos. Asimismo, como pais anfitrion permitio la realizacion de la “Cumbre de los
Pueblos”, también conocida como “contra-cumbre” auspiciada por el primer mandatario

venezolano Hugo Chéavez.

Para Russell y Tokatlian, este acontecimiento representd el fin del acoplamiento argentino

con Estados Unidos y el comienzo de una “oposicion limitada” a este pais (Russell y

Tokatlian, 2013: 253, citado en Miranda, 2018: 133).

Con posterioridad a esta cumbre, Miranda (2018) habla de un desencuentro consentido
ya que ni Buenos Aires ni Washington quisieron modificar la situacién de desavenencia

entre ambos.

Sin embargo, como destaca De la Balze (2010) aunque las administraciones kirchneristas
no supieron generar un clima de confianza con Washington, tampoco hubo conflictos de
fondo que deteriorasen significativamente la relacion bilateral. Los gobiernos trabajaron
coordinadamente y mantuvieron posiciones coherentes con las de los Estados Unidos en
materia de combate al narcotrafico y lucha contra el terrorismo, derechos humanos y no
proliferacion nuclear (De la Balze, 2010; Russell y Tokatlian, 2014; Mazzina y Gonzélez
Cambel, 2018).
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Hecha esa salvedad, la bibliografia coincide en sefialar las dificultades de la relacion
bilateral en este periodo. Segin Busso, esta estuvo ‘“caracterizada por un patrén cuya
dinamica fue la sucesion de crisis seguidas de intentos de recomposicion, sin llegar a
ruptura” (Busso, 2014a: 3; Busso, 2015). Lo que resultd en una relacion de “baja
densidad” (Busso, 2014a: 3) con “un nivel de cordialidad minima” (Busso, 2015: s/p).
Esta caracterizacion es acorde a aquella planteada por De la Balze (2010), quien la
describe como “distante y formal”. Morgenfeld al respecto, la categoriza como “tirante”
y con “marcadas oscilaciones” (Morgenfeld, 2017: 296). Desde esa caracterizacion,
ademas, se comprende que Russell y Tokatlian planteen que la relacién bilateral provoco,
al mas alto nivel de cada gobierno, “percepciones de malos entendidos, cansancio e
incomodidad” (Russell y Tokatlian, 2014: 255).

Aln mas, en el planteo de Busso (2014a; 2015) sobre la baja densidad del vinculo, se
destaca que la agenda bilateral entre ambos paises estuvo marcada de manera prioritaria
por la dimension econdmica, con los temas de la deuda y el financiamiento internacional,
y la postura de las autoridades norteamericanas a ese respecto en el tope de la misma.
Cabe decir que fue justamente esta agenda la méas conflictiva entre ambos paises y que

otras areas de cuestiones en el vinculo fueron perdiendo jerarquia (Busso, 2014a).

Los temas negativos de la agenda bilateral fueron muchos. Sélo a modo de ilustraciéon y
sin pretensiones de exhaustividad, se presentan algunos ejemplos: la negativa argentina a
cooperar en el aislamiento internacional de Venezuela; los discursos de Washington que
destacaban la inseguridad juridica de la argentina para hacer inversiones; el no
sometimiento de Argentina a la revision de sus cuentas macroeconémicas desde 2006 por
parte del FMI, segun el articulo IV de su Estatuto; el mantenimiento de una situacion de
cesacion de pagos con el Club de Paris desde 2003; el incumplimiento argentino de las
sentencias firmes en su contra en tribunales arbitrales relativos a inversiones; el escandalo
ocasionado por el ‘valijagate’; la irregular situacion en la que el Canciller Argentino
requisod un avién norteamericano en Ezeiza; la firma con Iran de un Memorandum de
Entendimiento sobre el atentado a la AMIA, lo que despertd sospechas en Washington
sobre una posible alianza nuclear entre Iran, Venezuela y Argentina; las declaraciones de

la Presidenta Fernandez en la Cumbre de Lideres del G20 en contra del sistema financiero
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internacional, particularmente aquellas que lo llamaban “anarcocapitalismo financiero”

entre otros ejemplos®.

1.3 El ocaso de la era autonomista
y sus implicancias en la relacién bilateral con Estados Unidos

Como ya comentamos, el gobierno pudo, de manera relativa, hacer caso omiso a los
condicionantes externos mientras los extraordinarios flujos de comercio internacional
alimentaban de divisas a la economia nacional y al Estado por medio de los impuestos a

las exportaciones de productos agricolas.

Sin embargo, esta primera fase y su articulacion armonica entre el modelo de desarrollo
a nivel doméstico y la estrategia de insercion internacional del pais iria encontrando
limites para el afio 2008 (Kulfas, 2014; Actis, Lorenzini y Zelicovich, 2017). EI primer
mandato presidencial de Cristina Fernandez de Kirchner (2007-2011) estaria marcado por
la aparicion de una mayor conflictividad interna y por la crisis internacional (Kulfas,
2014). Con respecto a la conflictividad social, se destaca en este periodo el conflicto del
campo® que erosiono las bases sociales del modelo de desarrollo en curso y privo al

gobierno de los recursos que pretendia transferirse para si.

Por otro lado, la crisis financiera internacional de 2008 impact6 en magnitud menor a
otras crisis en la Argentina gracias a la nula exposicion del pais a los mercados
internacionales y; por otro lado, el gobierno implementé dos reformas que dieron
posibilidades de acumulacion al proyecto del gobierno: la reestatizacion de los recursos
previsionales y la Asignacion Universal por Hijo (AUH) (Kulfas, 2014). Ademas, luego
de la crisis, la primera mandataria se permitié incrementar su critica a las instituciones
financieras internacionales, hasta llegar a hablar de un “anarcocapitalismo financiero” en
la Cumbre del G20 en Cannes y referirse a la crisis como “efecto jazz” para graficar que
esta vez el origen y epicentro de la crisis habia sido en el norte y no en el sur (Creus,
2015).

& Ver Miranda (2018); Simonoff (2009); Mazzina y Gonzalez Cambel (2018); Actis y Creus (2015); Creus
(2015); Russell y Tokatlian (2014).

9 El Conflicto del campo enfrent6 a los sectores ruralistas y al gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner.
Se suscitd en torno a la Resolucion Ministerial 125/2008 que incrementaba las alicuotas de los impuestos
a las exportaciones de productos agricolas de forma marcada para hacer frente a los cada vez mayores
desbalances fiscales. Esto despertd una reaccidn virulenta de los productores agrarios que se gano el apoyo
de grandes sectores de la oposicion. La disputa fue llevada al Congreso y el gobierno perdi6 la batalla.
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Lo que fueron dificultades, en este segundo periodo presidencial del kirchnerismo, se
volvieron verdaderos obstaculos en lo que Kulfas llama tercer kirchnerismo (2011-
2015). Este periodo estuvo signado por la acumulacién de importantes desajustes
macroecondmicos®®, que harian que el gobierno se encontrara frente a la necesidad de
tomar medidas que tendrian impacto en la relacién del pais con el mundo (Kulfas, 2014;
Actis y Creus, 2015).

El punto mas &lgido de estos desajustes estuvo en el Gltimo trimestre de 2013: los dblares
provenientes del complejo sojero exportador se revelaron insuficientes para financiar el
funcionamiento de la economia (Creus, 2015) al tiempo que el balance de divisas
mostraba por primera vez en mucho tiempo que el resultado de la balanza comercial era
negativo. Se avecinaba, ademas, el verano, el peor momento del afio de liquidacion de
divisas (Kulfas, 2014). La restriccion externa volvid a encontrar al pais, poniendo de
manifiesto la necesidad de resolver sus relaciones con el sistema financiero internacional

para acceder al crédito externo (Creus, 2015).

En ese contexto doméstico, segun Busso (2014a), la relacién bilateral con Estados Unidos
sufri6 cambios: a partir de la Gltima etapa de 2012 y hasta 2014, Argentina intentaria
recomponer su vinculo con la potencia hemisférica. Esto se debe, sobre todo, a los poco
satisfactorios que resultaban los indicadores econdmicos nacionales, pero también a
factores externos como el estancamiento de la concertacion politica en la region y la falta
de liderazgos fuertes por el fallecimiento de Hugo Chavez y Néstor Kirchner y la
finalizacién del mandato de Lula da Silva (Busso, 2014a; Mazzina y Gonzalez Cambel,
2018). Segun la autora, el acercamiento argentino-norteamericano se dio mas en
cuestiones ligadas a las finanzas que al discurso o las acciones politico-diplomaticas,
donde las criticas continuaron. El primer intento en este sentido seria el acuerdo con la
empresa norteamericana Chevron para explotar parte del yacimiento petrolifero Vaca
Muerta (Busso, 2014a; Mazzina y Gonzalez Cambel, 2018).

10 Entre los desajustes se destaca que el tipo de cambio permanecia inmévil desde hacia afios, pero los
costos crecian de manera notable. Las importaciones se incrementaban mucho mas que las exportaciones y
la demanda de divisas extranjeras era cada vez mayor. Estos desbalances dispusieron a que el gobierno
inicie un programa de restricciones en el mercado de cambios que abarcé la prohibicidn de la compra de
ddlares no asociados a operaciones comerciales y financieras en el exterior y la restriccion del ingreso de
importaciones a través de las Declaraciones Juradas Anticipadas de Importaciones (DJAI). Esto, por lo
demas, motivé el surgimiento de mercados informales paralelos de divisas y de compraventa de cuotas de
exportacion. Para mayor detalle ver: Kulfas (2014).
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Ademas, segun Actis y Creus (2015) el gobierno argentino en este contexto asumio una
actitud mas dialoguista y tuvo que tomar el rumbo que habia evitado tomar en afios
anteriores: logré disminuir las diferencias con el FMI a través de un trabajo conjunto para
acordar un nuevo indice de precios al consumidor, acotando las criticas sobre la falta de
transparencia de las estadisticas publicas; resolvié firmar un acuerdo con cinco empresas
que habian recibido laudos favorables en el Centro Internacional de Arreglo de
Diferencias relativas a Inversiones (CIADI) y la Comisién de Naciones Unidas para el
Desarrollo Mercantil Internacional (CNUDMI) y; acordo regularizar la deuda con el Club
de Paris, que se encontraba en default desde diciembre de 2001 (Busso, 2014a; Actis y
Creus, 2015; Creus, 2015;).

Sin embargo, pese a que Argentina adoptaria rapidamente algunas de las medidas que se
habia resistido a implementar en afios anteriores, la rearticulacion del pais con el sistema
financiero internacional, que ahora precisaba para responder a las necesidades
econodmicas del pais, no pudo efectivizarse. Un nuevo obstaculo se interpuso en este
objetivo: la decision de la Corte Suprema de Justicia de los Estados Unidos de rechazar
la revision del fallo del juez federal de primera instancia Thomas Griesa, confirmado en
segunda instancia, que condenaba al pais a pagarle al fondo de inversion NML Capital
Ltd. el 100% de lo reclamado en un Unico pago, junto con el pago de los bonistas

reestructurados.

Argentina no estaba en condiciones de cumplir esta decision judicial norteamericana®?,
por lo que el 1 de agosto de 2014 la Asociacion Internacional de Derivados y Swaps
(ISDA) declar6 que Argentina se encontraba en una situacion de default técnico, que por
otro lado el pais no reconocia como tal (Actis y Creus, 2015). Es sintomatico en este
sentido que el New York Times haya publicado los sucesos en cuestion bajo el titulo

“Argentina is in default, also maybe in denial "*?.

El episodio produjo un “cortocircuito” en la relacion (Mazzina y Gonzalez Cambel, 2018:
189). Aln maés, el empeoramiento de la relacion con Estados Unidos puso a Argentina y
Estados Unidos en “posiciones refractarias” (Miranda, 2018: 134). Estados Unidos exigia
qgue Argentina regularizara su situacion frente al sistema financiero internacional,

mientras que la primera mandataria aludia al presidente Barack Obama vinculandolo con

'Ver Actis y Creus, 2015.
12 Alexandra Stevenson e Irene Caselli, New York Times, 31 Julio 2014.
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la disputa: “si lo ven a Obama en los pasillos preguntenle por los fondos buitres” y se
referia al juez Thomas Griesa como “senil” en cadena nacional, incluso insinuando
posibles atentados a su persona bajo la frase “Si me pasa algo, que nadie mire hacia el

Oriente, miren hacia el Norte™*3.

Promediando su dltimo afio de mandato presidencial, la mandataria se permitié hacer
duras criticas a la posicion norteamericana en la VII Cumbre de las Américas en Panama
en un discurso que provoco que su homdélogo estadounidense abandonase el recinto.
Cristina Fernandez aludié a varios temas sensibles para Washington, contrariando la
postura de este: ridiculizé la propuesta de considerar a Venezuela una amenaza regional,
sefial6 la responsabilidad de los paises consumidores con respecto al narcotréafico, repaso
la historia de intervenciones, invasiones y golpes de Estado en la region y se refiri6 a las

nuevas modalidades de injerencia imperial (Morgenfeld, 2017).

Por su parte, Barack Obama declaraba, finalizando su mandato, que las politicas del
gobierno argentino “eran siempre antiestadounidenses” y que la mandataria “recurria a

una retdrica que data probablemente de los afios 60 y 70 y no a la actualidad”*,

Esta tensa situacion se mantendra inalterada hasta finalizar el mandato presidencial de
Cristina Fernandez de Kirchner. El gobierno argentino, ademas, optaria por no regularizar
su situacion frente a los mercados financieros internacionales, ya que por un lado
obtendria fuentes alternativas de divisas, como fue el SWAP de monedas con China, y
por el otro incurriria en mayores costos de financiamiento al emitir bonos con tasas de
interés de tres veces la media regional (Actis y Creus, 2015). Es en este escenario

complejo en el que se inserta la politica exterior del gobierno de Mauricio Macri.

13 a Nacion, 1 de octubre de 2014. Disponible en:
https://www.lanacion.com.ar/politica/si-me-pasa-algo-que-nadie-mire-hacia-el-oriente-miren-hacia-el-
norte-y-otras-frases-de-cristina-kirchner-nid1731698/

14 Clarin (23/03/2015) “De los elogios a las criticas: la relacién entre Obama y Cristina. Disponible en
https://www.clarin.com/politica/elogios-critica-relacion-Obama-Cristina_0_4yLINpiTl.html
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Capitulo II

La politica exterior del gobierno de Cambiemos

Mauricio Macri llegé a la Presidencia de la Nacion Argentina el 10 de diciembre de 2015
haciendo parte central de su discurso la nocion de cambio, algo que, como mencionamaos,

se vio incluso reflejado en el nombre de su alianza electoral: Cambiemos.

La Politica Exterior de su gobierno no escapé a esta l6gica. Existe un amplio acuerdo
entre los académicos que estudian este fendémeno en destacar la centralidad de la nocion
de cambio en el armado de la politica exterior. En este sentido, es un fendmeno muy
recurrente que a ella se la analice a la luz de sus diferencias respecto de aquella del periodo
inmediatamente anterior (Mazzina y Gonzalez Cambel, 2018; Russell y Tokatlian, 2017,
Busso, 2019).

En este sentido, algunos miembros de la academia acuerdan en sefialar que el cambio
buscado por el gobierno de turno no se limitaba a retocar ciertos aspectos especificos de
la politica exterior, sino que implicaba la busqueda de “otra identidad internacional para
el pais, otra vision del mundo y, en consecuencia, otros ejes ordenadores de la accion
externa” (Russell y Tokatlian, 2017: 218). En esta linea de argumentacion, Busso plantea
que la politica exterior de Cambiemos fue “disefiada como uno de los componentes
centrales para lograr un cambio cultural en la sociedad argentina y (...) en la percepcion
que otros actores internacionales tenian sobre el pais” (Busso, 2019b: 332). En otras
palabras, el cambio cultural propuesto por Cambiemos “en el ambito de la politica

exterior implicaba una modificacion de la identidad internacional” (Busso, 2019b: 346).

Dentro de la politica exterior de Cambiemos, la relacion bilateral con los Estados Unidos
es uno de los vinculos en el que mas claramente podemos observar los esfuerzos del
gobierno argentino por modificar las bases que definen su insercion internacional. Esta
relacién registra una recategorizacion muy marcada dentro de la agenda externa
argentina, pasando de la situacion de mutua desavenencia descrita en el Capitulo I, a
ocupar un lugar central en la estrategia de insercion del pais. El nuevo disefio de politica

exterior buscaria superar los afios de tensiones e incomodidad en el vinculo (Russell y
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Tokatlian, 2017), lo que lleva a algunos autores a argumentar el paso de una postura de
oposicion limitada frente a los Estados Unidos a una estrategia de aquiescencia®® (Busso,
2017; Busso, 2019; Corigliano, 2018; Actis y Zelicovich, 2019; Frenkel y Azzi, 2017).

A los fines de este trabajo, se considera importante resaltar que el cambio en la relacion
bilateral no fue un factor secundario o accidental de esta politica exterior, sino que se trato
de una estrategia intencional, orientada a generar, mediante discursos y practicas de
politica exterior, transformaciones en la identidad internacional del pais. En otras
palabras, la intencion de cambio era una parte central del disefio de politica exterior del

gobierno de Cambiemos que permeaba a los objetivos y las metas propuestas por ésta.

En virtud de esta apreciacion, consideramos que la politica exterior de Cambiemos en su
relacion con los Estados Unidos puede ser comprendida como una estrategia de
modificacion intencional de la estructura identitaria entre ambos actores (Wendt, 1992).

Es por ello que en este capitulo nos hemos propuesto como objetivo analizar los
elementos discursivos y las practicas de la politica exterior del gobierno de Cambiemos
en su relacion bilateral con los Estados Unidos que permiten comprender tal politicacomo
un esfuerzo intencional por modificar la estructura identitaria entre ambos actores. Para
ello, se pretende examinar de qué manera operan las ideas de aislamiento y de cambio,

las practicas transformativas y las respuestas recibidas por ésta.

Para lograrlo, este capitulo se ordena siguiendo la légica de las cuatro fases del modelo
de transformacién intencional de la estructura identitaria presentado en la introduccion.
En la primera parte, se analiza la idea de aislamiento internacional como modo de
verificar un momento de ruptura del consenso sobre los compromisos identitarios a nivel

nacional. En la segunda, se observa la idea de cambio como un indicador de la tension

15 Aquiescencia es definida por Russell y Tokatlian (2013) como una logica que guia las relaciones
exteriores de los paises latinoamericanos y que resulta de la condicion subordinada de América Latina en
el sistema internacional y de la pertenencia del pais o paises que la practican al area de influencia de Estados
Unidos. En el caso de la aquiescencia, se consiente y asimila, implicita o explicitamente, esta condicion.
Sus principales fines son: lograr el apoyo de Estados Unidos para obtener dividendos materiales o
simbolicos en contrapartida por la deferencia; construir un marco de convivencia estable con Washington
confiando en su autorrestriccion; y contar con su proteccion para sostener la coalicion en el poder.
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entre la vieja identidad y de la identificacion de un nuevo ‘yo-posible’. En la tercera, se
analizan las acciones de politica exterior que permiten evidenciar précticas
transformativas de la identidad haciendo principal hincapié en lo que A. Wendt (1992)
Ilama altercasting. Finalmente, en la cuarta parte, se exploran los resultados obtenidos
por esta estrategia como una manera de observar la correspondencia o recompensa de los

Estados Unidos por los esfuerzos descritos.

2.1 Ruptura del consenso sobre los compromisos identitarios: la

condicion de posibilidad

El primer paso para que tome lugar una estrategia de transformacion intencional de la
estructura identitaria es la ruptura del consenso sobre los compromisos identitarios
(Wendt, 1992). Y naturalmente ocurre de este modo, porque si a nivel doméstico todos
los actores relevantes en la toma de decisiones de politica exterior coinciden en sefialar
un recorrido comun, no podria ocurrir que una parte de ellos elija, con éxito, transitar en

busqueda de objetivos opuestos al acordado por todos.

Asi, esta ruptura del consenso opera como condicién de posibilidad para que el resto de
la estrategia tome lugar. En otras palabras, es una variable necesaria pero no suficiente
para que una estrategia de transformacion intencional de la estructura identitaria pueda

desarrollarse.

Esto tiene un corolario 1l6gico: ocurre antes que el resto de los ‘pasos’ se lleven a cabo.
En el ejemplo sobre la URSS, Wendt es claro al plantear que el consenso en torno a la
teoria leninista se rompid durante la década del 1980 y por una variedad de razones, tanto
de indole doméstico como sistémico. Esto prepard el camino para una transicion radical
del liderazgo y, por consiguiente, un “descongelamiento de los esquemas de conflicto”
con Occidente (Wendt, 1992: 420).

De este fragmento se puede inferir una segunda observacion: la ruptura del consenso no
es un acontecimiento que puede ser determinado inequivocamente en el tiempo, es mas
bien un proceso. Podemos decir que ese proceso se verifica, eventualmente, en el cambio
de liderazgo, pero este acontecimiento marca mas bien una solucion posible a la ruptura

del consenso.
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En el caso argentino, a nivel doméstico el inicio de un momento de mayor conflictividad
social en el periodo que va desde 2003 hasta 2015 es situado por buena parte de la
bibliografia en el afio 2008, con el inicio del primer mandato de la entonces presidenta
Cristina Fernandez de Kirchner (Kulfas, 2014). El conflicto del campo es un fenémeno
frecuentemente destacado para dar muestra de un corte, pues importantes sectores de la
sociedad cuestionaron directamente la manera en la que el Estado estaba administrando
las riquezas que la Nacion obtenia del comercio internacional de granos, luego de un
periodo de bonanza y recomposicion de la crisis (Kulfas, 2014; Actis, Lorenzini y
Zelicovich, 2019).

En este periodo se verifica también, respecto a la politica exterior, la ruptura del consenso
respecto a la nocion de autonomia'® como eje ordenador de la Politica Exterior Argentina
y el surgimiento de otra narrativa que viene a disputar su lugar, poniendo a la idea de
aislamiento internacional en el centro de la escena. En este sentido, Frenkel y Azzi (2018)
plantean que el apremiante escenario posterior a la crisis de 2001 habia reposicionado al
concepto de autonomia dentro del imaginario gubernamental argentino, algo que se
mantuvo incluso durante las presidencias de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez pero
que con la llegada de Mauricio Macri a la Presidencia de la Nacion se marca el abandono
o la relativizacion de la idea de autonomia en la retdrica gubernamental respecto a la
Politica Exterior Argentina (Frenkel y Azzi, 2018: 185).

Esto se explica por la vision mas auspiciosa del escenario global del nuevo presidente a
la hora de definir e implementar su politica exterior (Frenkel, 2016). Ya desde la campafia
para las elecciones presidenciales de 2015, que, segin Russell y Tokatlian (2017)
incluyeron a la politica exterior en la agenda de campafia de una manera mas notoria que
lo habitual, Cambiemos proclamaria la necesidad de “volver al mundo” y “desideologizar
la politica exterior”. En su primera alocucion al Congreso de la Nacion Argentina, Macri
destacaria que “la globalizacion es una realidad [que] trae inmensas oportunidades que

debemos aprovechar” (Macri, 2016).

16 Seglin R. Miranda (2018), el concepto de autonomia implica varios aspectos: la articulacién entre
viabilidad nacional y permisibilidad internacional (Jaguaribe, 1979), la independencia decisional (Puig,
1972) y el hecho de que conduce a reducir dependencias (Gil Villegas, 1989). Para el autor, el concepto de
autonomia en la politica exterior kirchnerista descansé en el binomio desarrollo sustentable-reinsercién
internacional. Para mayor ver en mayor detalle: Simonoff (2009); Miranda (2018).
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Asi, desde esta nueva cosmovision que destaca las virtudes de la globalizacion y es
optimista respecto a las oportunidades para un pais dispuesto a cambiar de rumbo, la
nocion de autonomia resultaba anacrénica (Russell y Tokatlian, 2017).

Desde la vision de Cambiemos, Argentina se encontraba aislada del mundo, y esto era
responsabilidad absoluta del gobierno anterior (Busso, 2019a). A partir de este
diagndstico, Macri argumentaba que la l6gica de confrontacion y enojo nos habia llevado

a “aislarnos del mundo, pensando que el mundo nos queria hacer dafio” (Macri, 2016).

Particularmente con respecto a la relacion con los Estados Unidos, en una entrevista al
diario Washington Post el 19 de febrero de 2016, el entonces presidente nuevamente
aseverd que “desafortunadamente, [los Kirchner] consiguieron aislar a la Argentina” y
acordd con el entrevistador que el gobierno de Cristina Ferndndez de Kirchner era
ampliamente visto como antinorteamericano, agregando que “no hay mas espacio para el
aislamiento... Las unicas personas que fueron perjudicados [por las malas relaciones con

los Estado Unidos] fueron los argentinos (Weymouth, 2016).

En el discurso de Cambiemos, la idea de aislamiento internacional se construyd
frecuentemente con tres iméagenes, que se retroalimentan y configuran lo que seria una

‘vieja identidad’ que la alianza en el gobierno intentaria cambiar.

Por un lado, la idea de aislamiento refiere a la persistencia del estado de cesacion de pagos
del pais a casi tres lustros de la declaracion de default de 2001 y la marginacion
consiguiente de los mercados internacionales de capital. A los ojos de Cambiemos, el
‘default técnico’ en el que habia incurrido la Argentina tras las restricciones impuestas
por la justicia norteamericana en cumplimiento del Fallo Griesa era una manifestacion
preclara de la futilidad de los gobiernos anteriores para resolver el problema de la deuda
soberana y contribuyé a agudizar la idea de un pais poco confiable ante otros actores

internacionales, particularmente para los inversores privados (Fernandez Alonso, 2019).

En este mismo sentido, Actis y Creus (2015: 7) interpretan que la decision de la Corte
Suprema de los Estados Unidos de no revisar el Fallo Griesa fue una forma de
“disciplinamiento” por parte del sistema financiero dada la heterodoxia de la gestion
economica del gobierno argentino desde el default de 2001 y su “constante desafio a
principios, normas y actores nodales del sistema”. Estos autores ilustran los costos en los

que debid incurrir la Argentina al no acatar la sentencia de la justicia norteamericana
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haciendo referencia a la tasa que tuvo que pagar el pais para captar divisas en momentos
de vulnerabilidad, mediante la emision del bono BONAR 24, que fue del 8,9% y que
superaba por tres veces a la media regional (Actis y Creus, 2015).

Por otro lado, e intimamente relacionado con lo anterior, la idea de aislamiento se
configuraba con la imagen de un pais poco confiable, particularmente respecto al manejo
de los indicadores macroeconémicos a nivel doméstico. En ese sentido, la negativa
argentina, desde julio de 2016, de permitir que el Fondo Monetario Internacional pudiera
revisar las cuentas nacionales segln el articulo IV de su Estatuto!’ hizo crecer las
sospechas respecto a la transparencia de las estadisticas nacionales (Creus, 2015;
Miranda, 2018; de la Balze, 2010).

El discurso del presidente en su primera apertura de las sesiones ordinarias del Congreso

ilustra claramente esta idea:

“venimos de afios en los que el Estado ha mentido sistematicamente, confundiendo a
todos y borrando la linea entre la realidad y la fantasia. Asi, la credibilidad y la confianza
fueron destruidas. (...) [Se] oculté informacidn, faltan documentos, no hay estadisticas,

cuesta encontrar un papel” (Macri, 2016a).

La tercera imagen que queremos destacar como componente de la idea de aislamiento
internacional se refiere a la postura confrontativa tomada por el pais en la arena
internacional, particularmente frente a los Estados Unidos, aunque también frente a otros
paises occidentales y los cuestionamientos de numerosas reglas e instituciones del orden
mundial creado y promovido por Occidente (Russell y Tokatlian, 2017). A este respecto,
la bibliografia destaca las distantes y frias relaciones con Estados Unidos y la Union
Europea, la postura conflictiva que tomd la Argentina frente al litigio con los holdouts,
los roces, tensiones y desencuentros con aliados tradicionales y vecinos como Brasil,

Chile y Uruguay y la eleccion de estrechas relaciones con Venezuela, Rusia, China e Iran.

Como planteamos anteriormente, esta serie de procesos, llevaron a la Argentina y a

Estados Unidos a tomar posiciones refractarias, llevando a la Argentina a ser asociada

17 Argentina, luego de resolver lo mas urgente del default y del pago anticipado de la totalidad de las
acreencias con el Fondo Monetario Internacional efectivizado en el afio 2006, deja de someterse a las
revisiones de cuentas macroeconémicas, compromiso que tiene por ser miembro del FMI ya que se
encuentra en el Articulo 4° de su Convenio Constitutivo.
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como parte del “eje revisionista” en América Latina (Bricefio Ruiz, 2013: s/p), al tiempo
que estrechaba relaciones que preocuparon cada vez mas a Washington, en particular
aquellas con Venezuela e Iran, ya que eran estas las que ponian en juego la dimension de
seguridad y defensa, por las sospechas de ventas de armamentos nucleares a Irdn y hacia
peligrar el principal objetivo estratégico de la politica exterior hemisférica de los Estados

Unidos: el mantenimiento de la estabilidad regional.

Esto, a decir de Russell y Tokatlian (2017: 218) “dio a la oposicion lugar para sefalar que
el pais no solo se habia aislado del mundo, sino que ademéas habia optado por unas
alianzas contra natura para el pais”. Aun mas, para Frenkel (2016: 4), Cambiemos se
propuso como objetivo desideologizar la politica exterior justamente porque, a entender
de la coalicion presidencial “la confrontacion era sindénimo de aislamiento y una vision

ideologizada redunda, necesariamente, en una confrontacion”.

A modo de sintesis, en este apartado argumentamos que la percepcion de aislamiento
internacional dio lugar al abandono de la nocioén de autonomia como eje central del
discurso gubernamental respecto a la Politica Exterior Argentina, lo que oper6 como
condicion de posibilidad para que el gobierno de Cambiemos emprenda una estrategia
para modificar intencionalmente la estructura identitaria del pais respecto a los Estados
Unidos. Ahora bien, esta nocién de aislamiento no implicaba la nulidad de relaciones con
el sistema internacional, sino que el significado del aislamiento internacional se nutri6 de
al menos tres imagenes, que representaban reclamos de la oposicion a la forma en la que
los gobiernos anteriores habian disefiado y llevado a cabo la insercion internacional del
pais, a saber: la imagen de un pais que no habia regularizado su situacion de deuda
soberana luego de casi 15 afios del default original y por lo tanto el acceso a capitales
privados era al menos costoso; la imagen de un pais poco confiable, que se relacionaba
con la idea de falta de transparencia de las cuentas publicas y; la imagen de un pais
conflictivo, dispuesto a confrontar con importantes actores del sistema internacional -en
particular con los Estados Unidos- e impugnar sus instituciones y alineado al eje

revisionista.
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2.2 La idea de cambio como puente entre el pasado y un nuevo

yo-posible

Frente a la narrativa de una argentina aislada, Cambiemos opté por un discurso que ponia
a lanocion de cambio como eje central, abriendo el horizonte para una vuelta de argentina
al mundo. En este sentido, la relacion con los Estados Unidos constituyé una de las
dimensiones mas notables del viraje en materia de politica exterior del gobierno de
Mauricio Macri (Frenkel, 2016: 4; Frenkel y Azzi, 2018: 190; Busso, 2017: 8).

Desde la conceptualizacion de Wendt (1992: 420), podemos comprender este momento
como un “examen critico de las viejas ideas sobre el yo y el otro (self and other) y, por

extension, de las estructuras de interaccion sobre las que estas ideas se sostenian”.

El autor argumenta que en periodos en que las identidades de rol permanecen
relativamente estables, las estructuras de interaccién (o microestructuras) pueden ser
tratadas como cosas que existen independientemente de la interaccién social. Es por eso
que la ruptura del consenso sobre compromisos identitarios que tratamos en la seccion
anterior hace posible la desnaturalizacién de éstas, dando lugar a un replanteo critico de
la identidad compartida y a la identificacion de las practicas que la reproducen (Wendt,
1992).

El resultado de esta critica a la vieja identidad deberia ser la identificacion de nuevos “yo-
posibles” (possible-selves) a los que aspirar. De ese modo, “la evolucion de las
identidades es una dialéctica entre el yo actual y el posible (actual and posible self),

aunque no haya garantia de que el peso del pasado no se imponga” (Wendt, 2003: 340).

En su primera alocucion al Congreso Nacional como Presidente de la Nacion, Macri
ilustraria la dicotomia que el gobierno percibia entre lo que Wendt (1992) llama la “vieja

identidad” y el nuevo “yo-posible”:

“[L]Jlevamos afios donde la brecha entre la Argentina que tenemos y la que deberia ser,
es enorme. Y ello nos ha llevado a enojos, a resentimientos, a una blsqueda permanente
del enemigo o el responsable, interno o externo, de por qué nos faltan las cosas que nos
correspondian. Y hasta nos llevé a aislarnos del mundo, pensando que el mundo nos
queria hacer dafio. [...] La globalizacion es una realidad y creemos que trae inmensas

oportunidades que debemos aprovechar” (Macri, 2016).
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Asi, esta conceptualizacion de Wendt (1992) nos permite partir del examen critico que
hace Cambiemos de la situacion argentina e indagar sobre el contenido que este gobierno
quiso imprimir al nuevo yo-posible argentino, es decir, una nueva identidad internacional

para la Argentina proyectada por el gobierno.

A los ojos de Cambiemos, Argentina debia abandonar el aislamiento ya que la
globalizacion era vista como una fuente de beneficios y de oportunidades para el pais.
Ahora bien, esta adhesion franca y el singular optimismo respecto del proceso de
globalizacion y de sus bondades, eran tales “para una Argentina dispuesta a cambiar de
rumbo” (Russel y Tokatlian, 2017: 218). De esto se puede inferir que las esperadas
bondades de la globalizacion no vendrian autométicamente, sino que estarian
mediatizadas por un cambio de rumbo en la Politica Exterior Argentina. En otras palabras,

para volver al mundo, habia que cambiar.

Bajo esa ldgica, la nocion de cambio que aparecia como un eje central en los discursos
del gobierno, operaba en dos direcciones: como una referencia al pasado que habia
necesidad de modificar y como adelanto de la vuelta de Argentina al mundo, un slogan
que se volveria uno de los objetivos centrales de la politica exterior del gobierno que
asumio en 2015 (Actis y Zelicovich, 2019; Frenkel, 2016). Esta meta, implicaba un nuevo
yo-posible, una Argentina, integrada al mundo, “activa, acritica y abierta al proceso de

globalizacion” (Russell y Tokatlian, 2017: 218).

Esta nueva articulacién de significados que Cambiemos imprimio a la Politica Exterior
Argentina tendria implicancias significativas en la relacion bilateral con Estados Unidos.
En este sentido, se destacan tres aspectos que ayudan a comprender los mdviles y las

caracteristicas que el gobierno argentino busc6 imprimir en este vinculo.

El primero de estos aspectos, se relaciona con la idea de que la Unica manera de no estar
aislados era insertarse “adecuadamente” en el mundo (Morgenfeld, 2017: 314). Esta idea
fue un importante componente de la intencion de cambio y de la vuelta de Argentina al
mundo. Para Cambiemos, volver al mundo se relacionaba con el objetivo de lograr una
“insercion inteligente al mundo” (Objetivos de Gobierno, 2015: 12), lo que en la practica
significaba adoptar una posicion de aquiescencia a la globalizacion y reforzar la

pertenencia de Argentina a Occidente (Actis y Zelicovich, 2019; Busso, 2017; Corigliano,
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2018). El correlato de esta lectura del gobierno, es que “otras orientaciones de Politica

Exterior conducen indefectiblemente al aislamiento” (Busso, 2017: 5).

Busso llama insercion occidental (2017; 2019a; 2019b) a la manera en la que el gobierno

de Cambiemos decidié llevar a cabo su estrategia de insercion internacional®®,

Segun esta conceptualizacion, una insercion occidental implica empiricamente:

“a) encumbrar los vinculos con Estados Unidos y paises de Europa como Alemania,
Espana, Italia, Gran Bretafa, Holanda, entre otros;

b) aceitar las relaciones con organismos multilaterales de crédito y otros espacios
multilaterales;

c) recomponer los contactos con el sistema financiero internacional y con las empresas
multinacionales;

d) reorientar las relaciones latinoamericanas hacia los paises con una propuesta de
insercion semejante y;

e) reposicionar a otros paises en la agenda de Politica Exterior que también enriquecen la

légica de una conducta pro-occidental” (Busso, 2017: 3).

Este esquema de orientaciones y lineamientos de Politica Exterior se combinaba con lo
que Fernandez Alonso llama ‘insercidon por reputacion’. Que implica que Argentina debia
atender a las principales demandas sistémicas y abandonar toda accién que pudiera ser

vista como confrontacion (Fernandez Alonso, 2019).

Desde este punto de partida, Frenkel, llama la atencion sobre la idea de Cambiemos de

(13

“desideologizar la politica exterior”. Desde la nueva mirada del gobierno, “la
confrontacién es sinénimo de aislamiento y wuna visién ideologizada redunda,
necesariamente en aislamiento” (Frenkel, 2016: 4). Es en este mismo sentido que
VVommaro (2007: 6-7) plantea que el Pro se concibe a si mismo como un partido
posideoldgico que se presenta como una fuerza razonable de normalizacién social y
economica. Del mismo modo, otros autores hablan de un ‘giro pragmatico’ en las

relaciones del pais (Mazzina y Gonzalez Cambel, 2018), contraponiéndolo a la politica

18 Lorenzini (2011) define la estrategia de insercion internacional como el esquema central de un conjunto
de orientaciones y lineamientos de la Politica Exterior que un Estado decide poner en practica para
vincularse con otros actores en el sistema internacional tanto en la dimension politica, de seguridad como
econdmica.
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exterior presuntamente guiada por la ideologia por parte de los gobiernos de Néstor

Kirchner y Cristina Fernandez.

El segundo aspecto, que es consecuencia del anterior, se relaciona con el hecho de que,
como la idea de autonomia perderia centralidad en el imaginario gubernamental (Frenkel,
2016), la estrategia autonomista, que habia tomado forma de oposicion limitada a los

Estados Unidos (Russell y Tokatlidn, 2014: 263) ya no tenia razon de ser.

Junto con este cambio retdérico y practico en los lineamientos que guian la politica
exterior, se dejarian en el pasado las relaciones tirantes e incomodas con Estados Unidos,
caracteristicas del pasado inmediato (Russell y Tokatlian, 2014) y se reeditarian las
posiciones cercanas a lo que Russell y Tokatlian (2013) definieron como ldgica de
aquiescencia, es decir, una estrategia que consiente y asimila la posicion subordinada de
América Latina en el sistema internacional y de su pertenencia al area de influencia de
los Estados Unidos y que se orienta a la basqueda del apoyo de Estados Unidos para
obtener dividendos materiales o simbdlicos y en la construccion de un marco de
convivencia estable con Washington confiando en su autorrestriccion (Russell y
Tokatlian, 2013: 161-162).

El cambio en este aspecto es sustantivo porque, a diferencia de los doce afios de gobiernos
kirchneristas en los que la relacion bilateral se mantuvo distante y formal con momentos
de tirantez y marcadas por la mutua desavenencia entre ambos actores, el vinculo con los
Estados Unidos se transformaria en un eje central de la estrategia externa de Cambiemos
y se convertiria en la llave fundamental en la tan proclamada vuelta al mundo (Frenkel,
2016: 4; D’Alesio, 2019: 207).

La bibliografia ilustra este viraje como un “acelerado reacercamiento a Washington”
(Frenkel y Azzi, 2018: 190) y un “encumbramiento del vinculo con los Estados Unidos”

(Busso, 2017: 4), entre otras referencias.

En la préactica, esto significd un descongelamiento del vinculo (D’alesio, 2019) y la
inauguracion de un periodo de renovada cooperacion bilateral (Russell y Tokatlian, 2017:
221) que abarcé las areas econdmicas y comerciales, de seguridad y defensa y hasta
educativas, y continu6 incluso tras la llegada de Donald Trump a la presidencia de los
Estados Unidos (Frenkel y Azzi, 2018).
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Washington tuvo un especial interés politico respecto a la relacion con Argentina que
operd en dos direcciones: los asuntos tradicionales en los que ya habia sintonia con el
pais, como la no proliferacién nuclear y la promocion de los derechos humanos; y los
nuevos temas de agenda, como el incremento en la cooperacion en materia de combate al
narcotrafico y lograr un mayor compromiso del pais en la lucha contra el terrorismo
(Russell y Tokatlian, 2017: 221).

En ese sentido, el gobierno argentino dio sefiales de correspondencia a estos intereses
norteamericanos: terminar con el narcotrafico fue una de las principales propuestas de
campafa de Cambiemos (Objetivos de Gobierno, 2015) y la lucha contra el terrorismo
ocupd un espacio destacado en el primer discurso de apertura de sesiones ordinarias del
Congreso, en el que Macri dejo clara su intencion de “ser parte de la solucion de

cuestiones globales, tales como la pelea contra el terrorismo” (Macri, 2016).

Finalmente, el tercer aspecto que permite comprender el cambio mentado por el gobierno
respecto a la relacion bilateral con Estados Unidos se relaciona con los beneficios

materiales esperados, particularmente en el area econdémico-financiera.

Sin lugar a duda, la propuesta de ‘vuelta al mundo’, con la interpretacién particular del
gobierno de lo que esto significaba, guardaba estricta relacion con el modelo de desarrollo
al que Macri y su equipo apuntaba (Busso, 2017). Como plantean Actis, Lorenzini y
Zelicovich (2016: 16), “a cada modelo [de desarrollo] le corresponde un modo de

produccion, de distribucion de riqueza y una estrategia de insercion internacional”.

La necesidad de abrirse al mundo apareceria en la ingenieria de la politica exterior de
Cambiemos como un apéndice fundamental de una nueva estrategia de insercion
internacional y un modelo de desarrollo nacional que se construia de afuera hacia adentro
y cuyo motor serian las inversiones externas, los capitales internacionales y la insercién
competitiva en mercados globales (Frenkel, 2016: 5; Frenkel y Azzi, 2018). De este
modo, el gobierno pretendia viabilizar su proyecto socioecondémico, garantizando ademas

la continuidad del partido en el poder (Vommaro, 2017).

Esto implicaba un cambio retorico y practico en la orientacidn externa del pais y se veia
reflejado en los grandes objetivos de politica exterior: la busqueda de inversiones externas
directas (IED), el acceso al crédito externo, la apertura comercial y la recuperacion del

vinculo con Estados Unidos (Frenkel y Azzi, 2018).
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La preponderancia de aspectos econdmicos como objetivos ultimos de la gestion de
Cambiemos en la arena externa haria que algunos académicos acuerden que la Politica
Exterior Argentina durante el gobierno de Cambiemos fue en esencia una “politica
exterior en clave econdémica” (Miguez, 2018: 20, citada en Actis y Zelicovich, 2019: 353;
Busso, 2019b; Fernandez Alonso, 2020).

En este cometido, el gobierno sostenia que lograr el beneplacito de la primera potencia
mundial daria como resultado una mejor obtencion de los dividendos de la globalizacion:
atraeria capitales externos, facilitaria la llegada de inversiones productivas y ayudaria al
pais en la insercién competitiva en los mercados globales, objetivos profesos de la politica
exterior del gobierno (Russell y Tokatlian, 2017: 221). Confrontar con el hegemon, bajo

esta logica, solo traeria perjuicios y mayor aislamiento.

En sintesis, la idea de ‘cambio’ fungio en el discurso del gobierno como un puente entre
la ‘vieja identidad’ argentina y el nuevo ‘yo-posible’ ansiado por el gobierno de turno. La
imagen central que daba forma a este yo-posible era la ‘vuelta de Argentina al mundo’.
Esta direccion6 al pais hacia una insercion occidental y por reputacion que era coherente
con el modelo de desarrollo proyectado por el gobierno y que motivé una profunda
mutacion en el vinculo bilateral con la principal potencia hemisférica, pasando de un

momento de cooperacion limitada a un acelerado reacercamiento entre ambos actores.
2.3 Las practicas transformativas

En la dimension anterior, la autorreflexion induce a problematizar lo aparentemente dado
y proyectar objetivos que definan el rumbo por el que se pretende transitar hacia una
nueva identidad posible. La intencion de modificar lo existente lleva a los hacedores de

politica a una instancia de nuevas practicas. Para Wendt,

“no es suficiente repensar las propias ideas sobre el yo y el otro ya que las viejas
identidades han sido sostenidas por sistemas de interaccion con otros actores,
cuyas practicas permanecen como un hecho social para el agente transformativo.
Para cambiar el yo, entonces, es las mas de las veces necesario cambiar las
identidades y los intereses de otros actores que ayudan a sostener estos sistemas
de interaccion” (Wendt, 1992: 421).

Es la propia practica del actor, lo que a los fines de este andlisis sera considerado como

analogo a las acciones de politica exterior, la que busca modificar los significados
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intersubjetivos que definen su estructura identitaria. Estas estructuras son relacion-
especificas, por lo que en este trabajo hemos decidido enfocarnos en una micro-estructura:

aquella de nuestro pais con los Estados Unidos.

En particular, se buscara identificar la existencia de practicas transformativas, con
principal hincapié en las practicas de “altercasting”: acciones en las que “ego trata de
inducir a alter a aceptar una nueva identidad tratando a alter como si ya tuviese tal
identidad” (Wendt, 1992: 421 cursivas del autor).

Para observar esta dimension, se identifican tres practicas transformativas que emprendid
el gobierno de Cambiemos y que tuvieron relevancia en el vinculo bilateral con los
Estados Unidos: el pago de Argentina, coherente con lo que sentencié la justicia
norteamericana, a los fondos litigantes (holdouts) que no habian participado en la
reestructuracion de deuda posterior al default de 2001; las visitas presidenciales
efectivizadas entre ambos actores durante el mandato de Mauricio Macri y; el aumento
del nivel de cooperacion educativa en la relacion bilateral. Se considera que tales acciones
de politica exterior pueden ser comprendidas como altercasting.

Vale hacer mencion que, en la bibliografia podemos encontrar referencias que destacan
la variedad de acciones de politica exterior que tienden a “dar sefiales” al mundo, “sobre
todo hacia Estados Unidos” (Morgenfeld, 2017: 2). Sin duda alguna, los casos elegidos
no agotan la vasta cantidad de acciones que pueden ser estudiadas desde el concepto de

practica transformativa.

La seleccidn de estos tres casos en particular se hizo bajo la consideracion de que estas
acciones de politica exterior, estudiadas en profundidad por otros autores, permiten
ilustrar claramente el recurso a las précticas transformativas, en especial al altercasting,

por parte del gobierno de Cambiemos en su relacion bilateral con los Estados Unidos.
2.3.1 El pago a los holdouts

La crisis de deuda que circunscribe la inauguracion de la administracion de Macri difirid
claramente de las experimentadas por sus predecesores. No se trato de una situacion de

falta de voluntad y/o capacidad de pago del pais, sino de un default “técnico” ocasionado
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por las restricciones de pago dispuestas por la justicia norteamericana en junio de 2014*°
(Fernandez Alonso, 2020: 174). Sin embargo, el problema de los holdouts era un “asunto
pendiente que privaba a Argentina del acceso a fuentes de financiamiento occidentales”
(Russell y Tokatlian, 2017: 219).

Segun Fernandez Alonso (2020: 174), la persistencia del estado de cesacion de pagos a
casi quince afios de la declaracién original, y la marginacién consiguiente de los mercados
internacionales de capital eran interpretados por el gobierno de Cambiemos como
“manifestaciones preclaras de la futilidad de los gobiernos anteriores para resolver la
problematica de la deuda soberana”. Esta era, como planteamos anteriormente, una de las
principales imagenes que construian la idea de una Argentina aislada del mundo que el
gobierno de Cambiemos llegaria a modificar.

El litigio irresuelto con los holdouts se insertaba en un contexto mayor en el que, desde
los principales circulos econdémicos y financieros mundiales, se observaba a la Argentina
con malos 0jos (Actis y Creus, 2015: 6). Esto se debia a que luego de negociar una fuerte
quita en 2003, Argentina nunca recompondria su vinculo con el sistema financiero
internacional e incluso impugnaria su funcionamiento mediante el incumplimiento de
compromisos externos, entre los que la cuestion de los holdouts es solo un ejemplo (Actis
y Creus, 2015).

Ademas, si bien es cierto que al principio de la disputa Obama se mostr6 favorable a la
posicién argentina, a partir de 2013 no es tan claro su apoyo (Actis y Creus, 2015). Aln
mas, la sentencia firme en este diferendo venia a radicalizar aiin mas las “posiciones
refractarias” en las que Argentina y Estados Unidos se encontraban producto del marcado
empeoramiento de la relacion bilateral en los dltimos afios del gobierno de Cristina
Fernandez (Miranda, 2018: 134).

La negativa de la Corte Suprema de los Estados Unidos a revisar el Fallo Griesa, dejo

firme una sentencia que reflejaba una de las mas importantes demandas®® que Estados

19 Para mayor detalle, ver Actis y Creus (2015).

20 Miranda (2018) desarrolla una serie de demandas que Estados Unidos le hacia a Argentina durante el
gobierno de Cristina Fernandez para retomar la senda del entendimiento entre ambos paises, en momentos
en que Argentina ya sufria restriccién externa y pretendia retomar el acceso al capital privado: que
Argentina se someta al articulo IV del Estatuto del FMI, cuya ultima revision habia sido en julio de 2006;
que resolviera el pago a los acreedores privados que habian quedado fuera del canje de bonos en default de
2003y 2010; que Argentina acatara las sentencias firmes en su contra en el marco del CIADI y; que el pais
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Unidos le hacia a la Argentina para el descongelamiento de la relacion bilateral: la
resolucion del pago de los acreedores privados que habian quedado fuera de los canjes de
bonos en default que no habian participado en las instancias de 2005 y 2010 (Miranda,
2018).

Naturalmente, con la llegada al poder de Mauricio Macri, esta cuestién ocup6 un lugar
principal en las prioridades externas (Russell y Tokatlidn, 2017: 219). El pago a los
acreedores no reestructurados aparecia como un simbolo fundamental para proyectar la
idea de cambio que la administraciobn Macri buscaba respecto a la politica exterior
(Fernandez Alonso, 2020). Aun mas, era completamente coherente con la estrategia de
insercion occidental y por reputacion, lo que validaria la idea de una “vuelta de Argentina

al mundo”.

Entonces, la resolucion fue cuasi inmediata. El acuerdo se logré en marzo de 2016, a tan
solo tres meses de la llegada del gobierno al poder. Este recibi6 el respaldo del Congreso
de la Nacién y consistio en el pago de 11.684 millones de ddlares para cerrar el litigio
(Russell y Tokatlian, 2017: 219).

La mutacion de las pautas de articulacion con la arena financiera internacional resultantes
de esta simbolica accion de politica exterior tributaba, por un lado, al “caracter rector e
instrumental que Cambiemos le daba al manejo del endeudamiento soberano en el disefio
y ejecucion de su proyecto politico-economico de gobierno”, ya que se procuraba
“satisfacer los requerimientos materiales necesarios para encarar la denominada politica
de gradualismo?!”. Pero, en especial, tuvo como objetivo evidenciar el inicio de un nuevo
tiempo (Fernandez Alonso, 2020: 176-177).

A entender del gobierno, la I6gica confrontativa e ideologizada con la que sus antecesores
habian encarado este tema era inconducente. No habia lugar para tratar la problematica

del endeudamiento en términos de autonomia, sino que la misma debia gestionarse

renegocie la deuda con el Club de Paris, que estaba en default desde 2002. Para mas detalle ver Miranda
(2018: 133-134).

21 E| gradualismo fue la alternativa que el gobierno de Cambiemos encontr6 viable para asegurar la
gobernabilidad y continuidad de la alianza el poder. Buscaba compatibilizar los objetivos de aplicar
reformas econdmicas que tienden a la apertura econdmica y a moderar el rol del Estado y la pretension de
hacer del PRO un verdadero partido de poder capaz de gobernar la sociedad argentina (Vommaro, 2017,
Fernandez Alonso, 2020).
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conforme a una logica gerencial, que sopese costos y beneficios econdmicos (Fernandez
Alonso, 2020: 177).

Asi, el pago a los holdouts fue una accion de politica exterior que ilustra claramente la
intencion del gobierno de Cambiemos de marcar un cambio de rumbo en la politica
exterior. Ademas, muestra como impactd este transito a la relacién con Estados Unidos,

que era un actor central en la estrategia de insercion del gobierno.

Aln més, permite observar un esfuerzo del gobierno argentino por modificar la estructura
identitaria entre ambos actores que guarda estricta relacion con la imagen del pais que se
queria proyectar. Por un lado, la accion de politica exterior daba respuesta directa a una
demanda que provocaba incomodidad en la relacion bilateral con el hegemén. Por el otro,
esta accion, en clave de practica transformativa, era coherente en buscar mitigar la imagen
de aislamiento financiero -que se conformaba en gran parte con imagenes de desconfianza
respecto al cumplimiento de los compromisos del pais- con la resolucién de una sentencia
firme contra la Argentina que, ademas, respondia a la misma &rea de cuestiones -la

financiera- y permitia dejar atras los afios de irregularidad tras el default de 2001.

A casi un afio de esta medida, el presidente Macri ilustraba esta idea declarando en el
Congreso “gracias a la confianza que generamos, el ano pasado salimos del default que
nos aislo durante 15 afios. Eso nos permitié incorporarnos al mundo y tener credibilidad
internacional. Hoy el pais se financia en el mercado a tasas menores y el crédito comienza

a fluir para las familias y las empresas” (Macri, 2017).
2.3.2 Las visitas de alto nivel

El gobierno de Mauricio Macri llevé a cabo una activa diplomacia presidencial. Entre
diciembre de 2015 y marzo de 2018 el presidente particip6 en 130 reuniones bilaterales
con los primeros mandatarios de 48 paises (Macri, 2019 en Actis y Zelicovich, 2019:
357). Esto, para Busso, fue una manera del gobierno de mostrar que lograba

operacionalizar su estrategia de insercion de manera exitosa (Busso, 2017: 9).

Ademas, aungue esta fuera del alcance de este capitulo, cabe agregar que el gobierno se
esforzd en participar activamente en numerosos foros multilaterales, en busca del

beneplacito occidental hacia el cambio de rumbo del pais (Busso, 2017).
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Entre las visitas presidenciales que realizé el gobierno, la bibliografia al respecto coincide
en destacar la visita de Barack Obama a la Argentina en 2016 (Actis y Zelicovich, 2019;
Frenkel, 2016; Russell y Tokatlian, 2017; Busso, 2017) y aquellas con los lideres de los
paises miembros del G722, a quienes el presidente argentino visitaria antes de finalizar su

primer afio de gobierno.

En este trabajo, hacemos foco en dos encuentros presidenciales bilaterales, comprendidos
en el andlisis como practicas transformativas que el gobierno de Cambiemos emprendio
para validar su pretendida nueva identidad frente al gobierno de los Estados Unidos: la
visita de Barack Obama a la Argentina en marzo de 2016 y la de Mauricio Macri a
Washington en abril de 2017.

La visita oficial de Obama a la Republica Argentina tuvo lugar los dias 23 y 24 de marzo
de 2016. Al presidente norteamericano lo acompafiaba un grupo de méas de 850 personas,
400 de los cuales eran empresarios (La Nacion, 2016). Ademas de una intensa y esperable
cobertura mediética, el operativo que recibiria al primer mandatario estadounidense en
Buenos Aires implicé un virtual vaciamiento de la Capital Federal argentina durante los
dias de la visita, asi también como simbdlicas imagenes, poco usuales para los argentinos,
como lo fueron aquellas de la iconica Plaza de Mayo adornada con banderas

norteamericanas junto a las argentinas.

Los temas abordados en este encuentro de gran importancia politico-diplomatica se
plasmaron en un documento emitido por la Cancilleria argentina. En él, se afirma que
ambos paises “mantienen una relacion bilateral construida en base a valores, principios e
intereses comunes” y se desarrollan brevemente los temas considerados en la visita. La
agenda incluy6 temas como el incremento del didlogo politico de alto nivel, ciencia,
tecnologia e innovacion, derechos humanos, seguridad, narcotréfico, terrorismo,
cooperacion en materia de salud, cooperacion educativa, cambio climético y energia,

ademas de la firma de un Acuerdo Marco sobre Comercio e Inversiones (MREC, 2016).

Para Estados Unidos, la visita de Obama a Argentina, luego de su visita a Cuba, respondia
a objetivos geoestratégicos: reposicionarse en la region tras las dificiles relaciones con

los gobiernos progresistas del hemisferio (Morgenfeld, 2017). En este sentido, Macri era

22 E1 G7 o “Grupo de los Siete” es un grupo de presion compuesto por las principales potencias occidentales:
Alemania, Canada, los Estados Unidos, Francia, Italia, Japon y el Reino Unido.
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visto por Washington como un signo de la nueva era en la region. EI mandatario
estadounidense lo repiti6 varias veces en Buenos Aires: Macri es el lider de la nueva

época, el ejemplo a imitar (Morgenfeld, 2017: 309).

Poco antes de la visita, el presidente estadounidense felicitaria a su par argentino por el
“cambio en las relaciones con los Estados Unidos” y por “fomentar la apertura, la
transparencia y competitividad” del pais (Frenkel, 2016: 4). Por su parte, la Canciller
argentina declaraba al anunciar la visita que “La visita de Barack Obama es otra prueba
fehaciente de lo que estamos diciendo: la Argentina estd reinsertandose en el mundo,
manteniendo y abriendo vinculos con todos nuestros interlocutores y los potenciales

socios”?.

Para el gobierno argentino, la llegada del presidente Obama era la demostracion, tanto
frente al pablico doméstico como al mundial, de que el nuevo rumbo estaba llegando con
el apoyo de uno de los mayores lideres mundiales (Mazzina y Gonzalez Cambel, 2018:
198).

La visita de Obama venia a poner fin a una de las imagenes mas claras que construian la
idea de una Argentina aislada. La ultima visita de un mandatario estadounidense habia
sido la que realiz6 George W. Bush a la VV Cumbre de las Américas en Mar del Plata, en
la que el entonces presidente Kirchner se mostr6 confrontativo ante la iniciativa
presentada por su par norteamericano. Alin mas, la tltima reunion bilateral de presidentes
entre Argentina y Estados Unidos se remonta a octubre de 1997, entre los entonces jefes
de Estado Carlos Menem y Bill Clinton (Mazzina y Gonzalez Cambel, 2018: 198).

Lo cierto es que esta visita fue una grandiosa sefial de la buena recepcion del gobierno
norteamericano a la nueva Politica Exterior Argentina, mas cercana a Estados Unidos.
Sin embargo, el presidente Obama se encontraba finalizando su segundo mandato, por lo
que, salvo varios acuerdos a largo plazo firmados, nada garantizaba una nueva relacién

con nuestro pais luego de las elecciones presidenciales.

Es por esta razon que la visita de Mauricio Macri al presidente Trump en Washington el
27 de abril de 2017, reviste gran importancia para este analisis. Esta fue mucho menos

espectacular que la anterior, ya que se dio en el marco de una visita oficial de trabajo que

23 Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto (MREC) (2016) “Informacion para la Prensa N°: 042/2016”.
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el presidente argentino realizaba en los Estados Unidos y en el contexto de la renuncia

del embajador argentino en Estados Unidos, Martin Lusteau.

El objetivo del encuentro, seglin la informacion de la Cancilleria argentina, fue “discutir
formas de profundizar la estrecha relacion entre la Argentina y los Estados Unidos”
(MREC, 2017). En ocasion de la visita, se firmé una Declaracion Conjunta. Los temas
mencionados en ella se limitan al comercio y las inversiones entre ambos paises, con
especial énfasis en los productos agricolas, la inclusion de Argentina en programas de
facilidades migratorias, el compromiso de fortalecer los mecanismos de dialogo entre los
dos paises para combatir el trafico de drogas, el lavado de dinero, el financiamiento del
terrorismo, la corrupcion y otras actividades financieras ilicitas, con especial mencion a
la cooperacion cibernética. Ademas, se menciona la preocupacion de ambos gobiernos

por la situacion de Venezuela.

Como en la anterior ocasion, hubo intercambios de elogios entre los primeros
mandatarios, ambos hombres de negocios que habian concretado algunos negocios
inmobiliarios en el pasado. Trump expresé su beneplécito “por el creciente papel de
liderazgo de la Argentina en el escenario mundial y por las reformas politicas y
econdmicas recientemente implementadas por el gobierno de Mauricio Macri, a quien
calificd de “un amigo desde hace 25 afios”. Por su parte, el presidente Macri expresé su
aspiracion de “mejorar y construir relaciones mas fuertes y a largo plazo entre ambos

paises” %4,

La prensa argentina ilustrd la reunion de alto nivel con una frase del presidente Trump:
“Yo le voy a hablar de Corea del Norte, él me va a hablar de limones”?®. En esta
afirmacion se podian avizorar los intereses de ambos actores: el acceso a mercados e
inversiones por parte de Argentina, en particular la solicitud de que se efectivice el ingreso
al mercado estadounidense de la produccion de limones tucumanos, aprobada por Obama

y suspendida por Trump; y la agenda de seguridad desde la Optica de Trump.

24 Extraido de https://www.casarosada.gob.ar/slider-principal/39392-macri-fue-recibido-en-la-casa-
blanca-por-el-presidente-de-los-estados-unidos

25 Ver Pagina 12 (27/04/2017), disponible en: https://www.paginal2.com.ar/34345-yo-le-voy-a-hablar-
de-corea-del-norte-el-me-va-a-hablar-de-I;

La Nacidn (27/04/2017), disponible en: https://www.lanacion.com.ar/economia/yo-le-voy-a-hablar-de-
corea-del-norte-el-me-va-a-hablar-de-limones;

La Voz (27/04/2017), disponible en: https://www.lavoz.com.ar/politica/las-frases-de-trump-macri-yo-le-
voy-hablar-de-corea-el-me-va-hablar-de-limones/
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Asi, si bien el perfil de la reunion fue diferente y las convergencias entre ambos actores
empezaron a conocer limites, esta accion de politica exterior también fue un esfuerzo
argentino por proyectar una relacion madura y previsible con el hegemédn. No podemos
dejar de destacar que en la Declaracion Conjunta del 27 de abril de 2017 ambos gobiernos
reconocen la existencia de una “estrecha relacion” a profundizar. Esta afirmacion, junto
con los elogios personales entre presidentes y otros gestos simbdlicos de la visita pueden
ser facilmente conceptualizados como altercasting, en los términos de Wendt (1992).

2.3.3 La cooperacién educativa

La cooperacion en materia educativa no es una novedad en el vinculo bilateral con
Estados Unidos. El pais del norte dedica una importante magnitud de su presupuesto de
cooperacion internacional a la cooperacion internacional educativa y promueve una gran
cantidad de programas de cooperacion educativa en distintos paises del mundo, entre los

que la Republica Argentina no es la excepcion.

Aguiar (2020), quien se ocup0 de estudiar en mayor profundidad esta materia, reconoce
como primer y mas importante antecedente de cooperacion educativa entre ambos paises
el “Acuerdo entre el Gobierno de los Estados Unidos de América y el Gobierno de la
Republica Argentina para la financiacion de ciertos programas de intercambio
educacional”, firmado en 1963 entre ambos gobiernos y que aln se encuentra vigente.
Este instrumento crea la Comision para el Intercambio Educacional, ampliamente

conocida como Comisién Fullbright (Aguiar, 2020: 34-35).

Esto Gltimo muestra que la Argentina y los Estados Unidos comparten un vinculo de larga
data en materia de cooperacion educativa. Sin embargo, con la llegada del gobierno de
Cambiemos a la Argentina, el vinculo bilateral en esta materia adquiri6 un perfil mas alto

y los intercambios educativos se incrementaron contundentemente (Aguiar, 2020).

En la anteriormente destacada visita de Barack Obama en 2016, ambos mandatarios se
comprometieron a diversificar y aumentar los intercambios educativos. EI compromiso
tomado por ambos mandatarios consistia en elevar el nimero de becarios a 1000 durante
el afio 2016. Para tal fin se sumaron dos nuevas lineas de accion, el programa “Friends of
Fulbright” para estudiantes de grado; y una serie de programas de capacitacion para

docentes, directivos y graduados, entre los que el autor destaca Bec.Ar, que no fue creado
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por la administracion Macri pero que vio intensificado su numero de becas (Aguiar,
2020).

Ademas, el autor destaca la firma de dos instrumentos: el “Convenio Marco de
Colaboracion entre el Ministerio de Educacion y Deportes de la Nacion y la Comision
para el Intercambio Educacional entre los EE.UU. de América y la Republica
Argentina”, cuyo objeto es promover la capacitacion y el intercambio de conocimiento
entre estudiantes, docentes, asistentes de idiomas, investigadores y demas actores del
sistema educativo, de ambos paises y que permitio la firma de Convenios especificos a
cada una de las becas otorgadas en conjunto; y el “Memordandum de Entendimiento entre
el Ministerio de Educacién, Cultura, Ciencia y Tecnologia de la Republica Argentina y
el Departamento de Estado de los Estados Unidos”, que consolida los compromisos

asumidos por Macri y Obama, que luego continuarian con Trump (Aguiar, 2020: 38-39).

Como resultado de estas acciones de politica exterior, el intercambio educativo entre
ambos paises se incrementd marcadamente: casi un 1.000% respecto al periodo
inmediatamente anterior (2012-2015) que en numeros absolutos implico el paso de 160
becas de intercambio en el periodo 2012-2015, a 1.592 para los afios 2016-2019. Ademas,
otro resultado fue el alcance a nuevos beneficiarios, como los estudiantes de grado, que
hasta 2015 no contaban con un programa de intercambio en los Estados Unidos (Aguiar,
2020: 42).

Este amplio incremento pone de manifiesto “un destacado interés de ambos gobiernos por
aumentar las oportunidades académicas para los argentinos a partir de 2016 (Aguiar,
2020: 43). Es en este sentido que se comprenden las palabras de la Lic. Florencia Lagar,
responsable de Cooperacion Internacional del Ministerio de Educacion cuando afirma
que “[f]ue la voluntad politica al mas alto nivel la que habilité al Ministerio de Educacion,
Cultura, Ciencia y Tecnologia de la Nacion a ampliar las becas internacionales a Estados
Unidos” (Lagar, 2020 citada en Aguiar, 2020: 43).

Como parte de la Politica Exterior Argentina hacia los Estados Unidos, el aumento de la
interaccién, la firma de instrumentos juridicos y los compromisos alcanzados en
encuentros presidenciales y desde las cancillerias, muestra un amplio esfuerzo que el pais
estuvo dispuesto a afrontar y un ambito en el que existié una clara convergencia de

intereses entre ambos Estados.
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Aln maés, en muchos de los instrumentos firmados entre 2016 y 2018, es el Estado
argentino quien se hace cargo de todos los gastos de los programas, mientras que la
Comisién Fullbright administra ese dinero y coordina dichos programas (Aguiar, 2020:
40). Esto, a la luz de la estrategia de transformacién intencional de la estructura identitaria
entre ambos actores, puede encontrar una explicacion plausible en la voluntad del
gobierno argentino por cambiar el rumbo que las relaciones mutuas habian tomado en los
ultimos afios desde un &rea de cuestiones en cuyo punto de partida ya existia una

estructura de interaccion basada en la cooperacion mutua.

De hecho, encontramos en esta serie de acciones de politica exterior una manifestacion
clara de lo que Wendt (1992) llama altercasting, esto es: una practica en la que “ego trata
de inducir a alter a aceptar una nueva identidad tratando a alter como si ya tuviese tal
identidad” (Wendt, 1992: 421 cursivas del autor).

Desde este concepto, se puede plantear que la Argentina del gobierno de Cambiemos,
mediante la serie de practicas que produjeron una intensificacion innegable de la
cooperacion educativa entre ambos actores, realizd esfuerzos (diplomaticos y
econdmicos) por proyectar la nueva identidad que ansiaba conseguir -la identidad de actor
integrado al mundo- actuando en consecuencia frente a los Estados Unidos, actor que

consideraba clave para su estrategia de insercion pro-occidental.

2.4 Todo esfuerzo tiene su recompensa

Las practicas descritas en el apartado anterior muestran que la Argentina desplegd una
estrategia que comprendio acciones de politica exterior de distinta naturaleza que tenian
como denominador comun la intencion de modificar la forma que tomaria la relacion
bilateral con el hegemon continental. Naturalmente, estas practicas implicaron para el

pais esfuerzos y costos que el gobierno estuvo dispuesto a incurrir en busca de beneficios.

Este apartado pretende analizar la existencia de “reciprocidad” (reciprocation) o de
“recompensas” (rewards) en la relacion bilateral con Estados Unidos -—quien
desempenfiaria el papel del alter en esta relacion— como resultado de la implementacion
de précticas transformativas por parte de la Argentina durante la gestion de Cambiemos
(Wendt, 1992: 422). Como es de esperar, este momento es el que menos depende de la

voluntad de la parte interesada, lo que deja claro que las recompensas en esta estrategia
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no son automaticas ni necesarias y que la estructura identitaria de una relacion bilateral

no puede ser modificada por decision de una de sus partes.

Tomando conceptos del interaccionismo simbdlico, Wendt (1992) plantea que la
identidad de los agentes se define en la interaccion mediante un proceso de “sefializacion,
interpretacion y respuesta” que implica que las practicas de alter seran un reflejo de las

de ego, lo que eventualmente moldeard ambas identidades.

Luego de dar sefiales a alter, ego debe esperar por la interpretacion y la respuesta de éste.
Esta respuesta, que Wendt (1992: 422) ha llamado “recompensa” es en si misma una
nueva sefial que, en este caso, viene desde alter. Depende so6lo de éste validar o no los
nuevos conocimientos intersubjetivos que ego intenta introducir intencionadamente en la

relacion.

Ahora bien, Wendt (1992) también reconoce que, si estas practicas no son correspondidas
por alter, podrian exponer a quien las practica y echar por tierra esta estrategia. Si, por el
contrario, son recompensadas por alter, la estrategia de transformacién intencional de la
estructura identitaria podria motivar practicas mutuas que transformen la calidad de la
interaccién. Con el tiempo, asevera el autor, esto institucionalizaria una nueva
identificacion de ego y alter, lo que serviria como base intersubjetiva para nuevas

identidades y nuevos intereses.

Hechas estas aclaraciones, el disefio de esta seccion no pretende ser exhaustivo, sino mas
bien ilustrar algunas recompensas obtenidas que validan la identidad buscada, asi como
otras que el gobierno no consiguié que tomen lugar. Procuramos, a su vez, que estas
recompensas guarden relacion con la articulacion de sentidos que la gestion de
Cambiemos quiso imprimir a la relacion, y por ende con las anteriormente resefiadas
practicas transformativas. Dicho en otras palabras, las recompensas, como parte de los
resultados de la politica exterior, deben verse a la luz de la relacion que guardan con los

objetivos buscados por el gobierno.

Asi, si tenemos en consideracion el diagndstico y los objetivos del gobierno al solucionar
el problema relativo a los holdouts, podemaos decir que la posibilidad del pais de comenzar
a colocar deuda en los mercados financieros globales a tasas menores a las que podia

hacerlo en el pasado fue una recompensa para la Argentina. Esta nueva posibilidad venia
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a validar los esfuerzos del pais en este sentido, independientemente de la valoracion que

merezca la gestion de la deuda soberana en este periodo.

Como dijimos, esta medida era una de las demandas que habian hecho los Estados Unidos
para la normalizacion de las relaciones bilaterales. Desde este punto de partida, el pago a
los holdouts, junto a la regular revision de las politicas macroecondémicas argentinas por
parte del FMIy a la emisién, en junio de 2017, de titulos de deuda con vencimiento a 100
afios (Fernandez Alonso, 2020: 181), tenian como objetivo generar confianza en los
mercados para que la Argentina pudiera acceder al ansiado financiamiento externo al
tiempo que buscaba ganar el beneplacito norteamericano y viabilizar el programa

econdmico a nivel doméstico.

Esta recompensa, si bien no proviene directamente desde los Estados Unidos, es
coherente con la idea del Capitulo 1 que plantea que las relaciones entre Estados Unidos
y Argentina siempre han estado ligadas a las negociaciones de los diferentes gobiernos

argentinos sobre temas de deuda y financiamiento internacional (Busso, 2014a).

Aln mas, a decir de Busso (2019: 8), el apoyo norteamericano para que el FMI otorgase
un crédito a la Argentina cuando su economia daba sefiales de crisis por falta de crédito
internacional fue el hecho mas contundente de sustento por parte de la administracion
republicana de Donald Trump. Este fue un hecho decisivo para aprobar el acceso al stand
by por parte de Argentina (Busso, 2019b; 2019a), ya que los Estados Unidos concentran
el 16,74% de los votos en el Directorio Ejecutivo del organismo, lo que le otorga poder

de veto en las decisiones importantes del Fondo.

Esta sefial de validacion y apoyo fue ademas extraordinaria ya que, por un lado, el monto
del crédito acordado entre la Argentina y el FMI fue el méas importante otorgado por el
organismo en su historia: originalmente, 50.000 millones de dolares, a los que en
septiembre de 2018 el gobierno argentino requirié la ampliacion del préstamo, elevandose
la cifra total a 57.100 millones de ddlares (Fernandez Alonso, 2020: 183). Sumado a esto,
el estatuto del FMI prohibe el uso del crédito del organismo para financiar la fuga de
capitales, algo que el gobierno argentino precisaba hacer. Segin Busso (2019a: 8), Trump
presiond al organismo para que dejara de lado un articulo de su estatuto para garantizar
la reeleccion del gobierno de Macri, lo que implica una fuerte sefial de apoyo por parte

del gobierno norteamericano al rumbo mentado por la Argentina de Cambiemaos.
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Ademas, existieron discursos de apoyo explicito al acuerdo por parte de autoridades
norteamericanas. En este sentido se inscribe la siguiente declaracion del Secretario del
Tesoro de los Estados Unidos, Steven Mnuchin el 7 de junio de 2018:

“Celebro el anuncio realizado hoy sobre el acuerdo logrado entre la Argentina y el plantel
del Fondo Monetario Internacional (...). Como dijo el presidente Trump, Estados Unidos
apoya la vision del presidente Macri para transformar la economia de su pais e impulsar
su potencial de crecimiento. Creemos que las politicas econémicas y financieras de
Argentina (...) merecen el fuerte respaldo de la comunidad internacional” (Embajada de
Estados Unidos en Argentina, 2018).

Sin embargo, Busso (2019a: 8) plantea que fue también éste su ultimo gran apoyo. Con
los resultados de las elecciones primarias, abiertas, simultaneas y obligatorias (PASO)
quedo claro que Macri no resultaria victorioso en las elecciones presidenciales, por lo que

el gobierno norteamericano opté por la prudencia y el silencio.

Respecto a la imagen de un pais confrontativo, que el gobierno quiso mitigar haciendo
uso de las visitas presidenciales, la buena recepcién y respuesta del gobierno
norteamericano respecto al nuevo rumbo del vinculo bilateral puede ser vista también
como recompensa de los Estados Unidos en el sentido de validar las intenciones de

cambio argentinas.

Un indicador de esta forma de validacion es el aumento exponencial de visitas oficiales,
un ejemplo claro del incremento de interaccion al mas alto nivel gubernamental. Mas alla
de los dos encuentros bilaterales al nivel de los jefes de Estado ya resefiados, Argentina
durante estos afios recibid a importantes personalidades norteamericanas, entre ellas se
destacan la visita de Jill Biden en junio de 2016, la esposa del entonces vicepresidente
Joe Biden; aquella del vicepresidente Mike Pence, en agosto de 2017; la del Secretario de
Estado Rex Tillerson en febrero de 2018; y finalmente la del presidente Donald Trump y
la primera dama Melania Trump en el marco de la Cumbre de Lideres del G20 en

noviembre de 2018.

A este respecto, nuevamente la bibliografia destaca a la visita de Obama en 2016 como
un signo del relanzamiento de las relaciones bilaterales tras el punto de inflexion que
significd la visita del presidente George W. Bush en el marco de la V Cumbre de las

Americas en Mar del Plata. Esta visita, tras 11 afios de tiranteces, significaba, para el
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gobierno argentino, “un espaldarazo para la reinsercion internacional y un punto de inicio

para convertirse en el interlocutor regional” (Actis y Zelicovich, 2019: 362).

Otra muestra del cambio cualitativo en el vinculo fue la mas intensa actividad diplomaética
entre ambos paises y la firma de instrumentos juridicos bilaterales, como el Acuerdo
Marco sobre Comercio e Inversiones y los Convenios relativos a la cooperacion
educativa. La frase del Embajador estadounidense en Argentina, Noah Mamet, luego de
que Macri asuma su cargo es ilustrativa a este respecto: “ahora tenemos un socio en serio”

(Frenkel, 2016).

En este mismo sentido, la actividad en los centros binacionales argentinos-
norteamericanos?® también fue intensa. La directora ejecutiva de la Asociacion Rosarina
de Intercambio Cultural Argentino Norteamericano (A.R.I.C.A.N.A.) destaca que,
aunque la institucion ha trabajado sostenidamente junto al Departamento de Estado desde
su fundacion en 1943 y que el contexto politico nunca hizo peligrar el cumplimiento
mutuo de su mision institucional, en este periodo visitaron la institucién importantes
figuras de la politica norteamericana, como el propio Embajador Noah Mamet, el Public
Affairs Officer de la Embajada de los Estados Unidos en Argentina, Silvio Gonzalez, la
congresista estadounidense Susan Scanlan, entre otras. Ademas, tomaron impulso
programas de cooperacion internacional en el &rea educativa y cultural que impactaron
directamente en la comunidad rosarina, teniendo como destinatarios principalmente a

jovenes de la ciudad?’.

Sin embargo, también es cierto que, ante el triunfo de Donald Trump y sus planteos de
nacionalismo y proteccionismo, “el gobierno de Macri quedd desconcertado” (Busso,
2019h: 342). Cabe recordar que figuras centrales del gobierno habian apostado
publicamente por la candidata opositora a Trump, Hillary Clinton. Asi, la llegada del

candidato republicano al poder marcd el inicio de un momento de reajuste en la relacion

26 En Argentina existe una red de 13 centros binacionales argentinos-norteamericanos que funcionan como
espacios de promocion del intercambio cultural entre Argentina y los Estados Unidos. Estos mantienen una
estrecha relacién con la Embajada de los Estados Unidos en Argentina y alinean sus actividades y objetivos
a aquellos de la Oficina de Asuntos Educativos y Culturales (ECA) del Departamento de Estado de los
Estados Unidos. Los centros binacionales son por antonomasia Espacios Americanos (American Spaces).
Estos son poderosas herramientas de la diplomacia publica norteamericana que apoyan los objetivos de su
politica exterior, permitiendo la participacién directa del pablico extranjero.

21 Entrevista a la directora ejecutiva de la Asociacion Rosarina de Intercambio Cultural Argentino
Norteamericano (14/10/2021).
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bilateral, que obligd al gobierno argentino a recrear los vinculos con el nuevo ocupante

del Sal6n Oval.
Como sefala Pauselli (2017: s/p),

“la estrategia de insercion internacional de Macri apunta a un mundo globalizado,
interconectado y en donde las instituciones multilaterales tengan plena vigencia y
legitimidad. Este, sin embargo, no parece ser el mundo que visualiza Trump: el presidente
de Estados Unidos busca tener relaciones exteriores bilateralizadas y una globalizacion

limitada”.

Aunque lo cierto es que la llegada de Trump es solo una mas de las “grandes
insubordinaciones espectaculares” que, a decir de Nancy Fraser (2017: s/p), apuntan a un
“colapso de la hegemonia neoliberal” y “rechazan la globalizacion gran-empresarial, el
neoliberalismo y al establishment politico que los ha promovido”. Estos cambios, claro
estd, restarian receptividad a la politica exterior de Cambiemos (Actis y Zelicovich,
2019).

En este mismo sentido, Sanahuja y Comini (2018: 46) anuncian una crisis de la
globalizacion y del orden liberal como los conocemos, algo que adjudican a importantes
procesos que toman lugar en los paises centrales —entre ellos el triunfo de Trump y su
retérica nacionalista-. En este contexto, la apuesta por la globalizacion de las nuevas
derechas latinoamericanas —entre las que el gobierno de Macri aparece como uno de los
principales exponentes— parece estar disociada de los principales procesos que atraviesan
a la estructura internacional, por lo que se les hace mas dificil encontrar aliados para llevar

a cabo sus estrategias globalistas.

Es en este contexto en el que debemos remarcar algunos limites que vio la Politica

Exterior Argentina durante la gestion Macri.

Por un lado, la agenda entre Argentina y Estados Unidos durante la administracion Trump
fue concentrandose en temas comerciales, donde Washington cederia solo en cuestiones
que no tenian gran relevancia para su economia (Busso, 2019b: 342), algo que, a pesar de
la buena sintonia interpersonal entre Macri y Trump, afectd el alcance de los esfuerzos

argentinos por mostrar su pretendido yo-posible.
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Esto se explica, segun Actis y Zelicovich (2019: 363) por la “expansion de politicas
mercantilistas” y de “lecturas del escenario internacional como un juego de suma cero”
que oper0 a partir de estos afios y que reoriento la politica exterior norteamericana hacia
una “reciprocidad especifica” en lugar de una “reciprocidad difusa” (Zelicovich, 2018

citado en Actis y Zelicovich, 2019: 363).

A pesar de ello, Argentina obtuvo algunas concesiones que pueden ser vistas como
recompensa por sus esfuerzos por modificar la estructura identitaria entre ambos actores,
entre las que se destacan la eliminacion de los aranceles fijados al aluminio y el acero, la
eliminacién de la restriccion que le impedia a Argentina exportar limones al mercado
estadounidense (a cambio de que Argentina importase cerdo desde los Estados Unidos) y
la posibilidad de exportar una cuota de 20.000 toneladas de carne fresca al mismo, por un
valor aproximado de 180 millones de dolares (Actis y Zelicovich, 2019: 363).

Otro importante limite que encontrd la estrategia transformativa argentina estuvo lo
referido a su capacidad de atraccion de inversiones extranjeras directas (IED). Esta era
una expectativa que, como mencionamos, permitia en parte comprender la politica
exterior de Macri hacia los Estados Unidos y se relacionaba con la bldsqueda beneficios
materiales esperados de la relacién y con el modelo de desarrollo proyectado por el

gobierno de Cambiemos.

En este caso, debemos mencionar que el débil y erratico influjo de IED no se correspondid
en ningln momento con las expectativas originales del gobierno (Fernandez Alonso,
2020: 182).

De todos modos, Alvarez (2020: 150) destaca que, si bien no se constatd la “Iluvia de
inversiones” que el gobierno esperaba, Argentina explica parte del aumento de las
inversiones en Ameérica Latina en 2018 ocupando el tercer lugar respecto a los paises con
mayores inversiones, solo por debajo de Brasil y México, alcanzando la cifra de 11.873
millones de dolares en IED, cuyo origen corresponde mayoritariamente a los Estados
Unidos (CEPAL, 2019: 28-29 citado en Alvarez, 2020:150).

Sin embargo, gran parte de los flujos que el gobierno de Cambiemos logré atraer
respondieron a que Argentina se volvid una plaza predilecta para el capital financiero

internacional, dadas las elevadisimas tasas de interés en ddlares que ofrecia su economia
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para hacer operaciones de carry trade, o “bicicleta financiera” (Actis y Zelicovich, 2019:
359).

Como un posible abordaje politico a este fendmeno, Russell y Tokatlian (2017: 221)
indican que el gobierno argentino sobrevaloro el papel de la Casa Blanca para dar sefiales
oficiales a los empresarios e inversores estadounidenses, poniendo en duda la capacidad
de influencia de Washington sobre el mundo de los negocios. Estos autores plantean que
es “algo inocente” esperar que el Ejecutivo tuviera tal capacidad de influencia sobre el
mundo de los negocios (Russell y Tokatlian, 2017: 221). En otras palabras, segun el
planteo de estos autores, el gobierno argentino habria fallado en esperar que las

recompensas de Washington se correspondan con aquellas de Wall Street.

Sin embargo, justamente es en base al accionar de una agencia de gobierno
norteamericano que se explica la reversion de flujos de capital internacional que afectd
fuertemente a los esfuerzos argentinos por conseguir inversiones externas. Se trata de la
decision de la Reserva Federal de Estados Unidos de subir la tasa de interés de referencia
para absorber recursos financieros a su economia, lo que hizo fluir a los capitales
internacionales desde las periferias a los centros (Russell y Tokatlian, 2017; Fernandez
Alonso, 2020). Luego de este suceso, los miramientos de los inversores respecto a la
suerte de la economia argentina se agudizaron y el gobierno sobreestimo su capacidad
para direccionar a su favor los movimientos de capital internacional (Fernandez Alonso,
2020: 186).

Para concluir, las recompensas recibidas por parte de los Estados Unidos como respuesta
a los esfuerzos argentinos por modificar la estructura identitaria entre ambos actores se
verifican en los apoyos politicos y diplométicos que supieron validar la nueva identidad
mentada por el gobierno de Cambiemos. Entre ambos gobiernos hubo mayor interaccion
y se logrd la firma de instrumentos juridicos que enmarcarian un nuevo periodo de
cooperacion bilateral. Ademas, el gobierno logré su ansiado acceso al mercado financiero
internacional. Sin embargo, en el area comercial y en lo referente a las inversiones

externas directas esperadas por la nueva gestion, los resultados fueron mas débiles.
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Conclusiones

En esta tesina hemos sostenido, a modo de hipotesis, que la Politica Exterior Argentina
hacia los Estados Unidos durante el gobierno de Cambiemos (2015-2019) puede ser
comprendida como una estrategia intencional por transformar la estructura identitaria

construida entre ambos actores.

A su vez, hemos operativizado esta aseveracion, planteando que la idea de una Argentina
aislada del mundo operé como condicion de posibilidad para desplegar tal estrategia. La
idea de cambio, que se desprende de los discursos del gobierno, fue el objetivo transversal
que guid los esfuerzos de la administracion Macri para construir un nuevo ‘yo-posible’
integrado al mundo. Estas ideas motivaron préacticas transformativas que pusieron en
juego la identidad nacional argentina, entre las que se destacan el pago a los holdouts, las
visitas presidenciales de nivel bilateral y el aumento de la cooperacion educativa entre
ambos actores. Estos esfuerzos generaron distintas respuestas a lo largo de la gestion por
parte de los Estados Unidos que pueden ser vistas como ‘recompensas’ que Vienen a

validar el nuevo yo-posible mentado por el gobierno argentino.

En este sentido, a lo largo del desarrollo de esta tesina se fueron presentando ideas que se
desprenden del discurso, asi como hechos y practicas de politica exterior que sustentan

este planteo.

En el primer capitulo, se presentd una contextualizacion de la relacion bilateral con los
Estados Unidos. En ella destacamos la cercania historica de la elite gobernante argentina
respecto a Europa en detrimento de las relaciones con Washington, actor con quien existid
una historica rivalidad que se remonta al menos a finales del siglo XIX y que estaba

signada por cuestiones tanto ideacionales como por condicionantes materiales.

En esta primera parte, ademas, hicimos especial hincapié en el periodo inmediatamente
anterior a la llegada de Cambiemos al poder, momento en el que, luego de una profunda
crisis que azot6 a la Argentina, los diferentes gobiernos hicieron de la nocién de
autonomia un criterio central en el discurso de politica exterior y un eje ordenador de

muchas de las acciones que desplegé el pais de cara al mundo.

En el siguiente capitulo, pero aun intimamente relacionado con el anterior, argumentamos
que a partir de 2008 podemos observar el inicio de un proceso que lleva a la ruptura del

consenso respecto a la idea de autonomia como eje central de la Politica Exterior
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Argentina, algo que se verifica en el surgimiento de un discurso alternativo que interpreta
al mismo escenario desde una narrativa que encuentra al pais aislado del mundo. Esta
construccion de significados se nutre, al menos de tres ideas: la imagen de un pais que
mantiene un casi nulo acceso a los mercados de capitales y que nunca normalizd su
relacién con el sistema financiero internacional luego del default de 2001, la imagen de
un pais poco confiable respecto al manejo de sus indicadores macroeconémicos y aquella

de un pais confrontativo y revisionista del sistema internacional.

Esta ruptura del consenso opera como condicién de posibilidad para que el cambio de
liderazgo que significo la llegada de Cambiemos a la Presidencia de la Nacion permitiese
un viraje tan marcado en la politica exterior del pais — en especial en su relacion con los
Estados Unidos — que una cantidad significativa de académicos acuerda en remarcar que

este supondria un cambio en la identidad internacional del pais.

A este respecto, hemos argumentado que la nocion de cambio fue una pieza central para
problematizar al pasado y para sefialar el futuro deseado por el gobierno, que desde la
conceptualizacion de Wendt (1992) hemos comprendido como un yo-posible que se
relaciona dialécticamente con la supuesta vieja identidad. Esa nueva identidad mentada
era la de una Argentina plenamente integrada al mundo y optimista de los beneficios que

podia traer la globalizacién para un pais como el que el gobierno imaginaba.

En este designio, los Estados Unidos eran vistos por el gobierno argentino como la llave
al mundo, y como tal ocuparon un lugar central en esta estrategia de transformacion
identitaria. Esto llevaria a la Argentina a adoptar una estrategia de aquiescencia frente a
los Estados Unidos, motivada por la idea de que esta era la Gnica manera de insertarse
‘adecuadamente’ en el mundo y proyectar la identidad deseada, evitando el aislamiento
internacional. Ademas, la gestiébn de Macri pretendia beneficios materiales de esta
relacién, sobre todo relativos a inversiones y comercio, para viabilizar su proyecto
socioecondémico, garantizando ademas la continuidad del partido en el poder (Vommaro,
2017).

Asi, esta construccion de ideas motivo a la puesta en marcha de practicas de naturaleza
diversa cuyo denominador comun fue su objetivo de transformar intencionalmente las

caracteristicas de la relacion bilateral con el hegemdn hemisférico.

De este modo, es de especial interés para este estudio notar como las acciones de politica

exterior elegidas como précticas transformativas, toman una forma distinta a la del mero
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comportamiento. Tanto en el caso de la solucién del litigio con los holdouts, como en el
intercambio de visitas presidenciales y en el incremento de la cooperacion educativa entre
ambos actores podemos ilustrar practicas de muy distinta naturaleza que buscan
introducir cambios en la identidad internacional generada al nivel de la interaccion entre
ambos agentes. En otras palabras, se puede observar que algunas acciones de politica
exterior ponen en juego mucho méas que costos y beneficios materiales: ponen sobre la

mesa la propia identidad del actor.

Lo que permite el enfoque constructivista de A. Wendt (1992; 2003) es poner el acento
sobre los efectos constitutivos de la practica sobre las estructuras de interaccion que guian

los comportamientos de los agentes. En palabras del autor,

“son las propiedades de los agentes (identidades e intereses) mas que sus
comportamientos los que estan en juego. En las elecciones de los actores, ocurre mas que
la eleccion de medios para conseguir fines: ellos estan instanciando y reproduciendo
identidades, narrativas de quiénes son, lo que a su tiempo constituird los intereses que

seran base de sus elecciones de comportamiento” (Wendt, 2003: 366).

Ademas, las préacticas transformativas seleccionadas coinciden en tomar la forma de
altercasting. Argentina al pagar la sentencia en favor de los holdouts, al incurrir en los
costos monetarios para hacer frente a los mayores compromisos en materia educativa y
al visitar y ser visitado por los mas altos representantes oficiales de los Estados Unidos,
intercambiando elogios, planteando en declaraciones conjuntas la existencia de una
“estrecha relacion”, “construida en base a valores, principios e intereses comunes” que
habia que “profundizar”, se comportaba como si ya tuviese la identidad mentada por el
gobierno, de modo de proyectar frente a los Estados Unidos una imagen que no se

correspondia con su identidad del pasado, pero que sin dudas si lo hacia con su yo-posible.

Finalmente, en el Gltimo apartado nos referimos a las respuestas o recompensas que recibe
el actor que emprende la estrategia transformativa. En este sentido, hacemos foco en la
capacidad que ha tenido este Gltimo de generar sefiales en su contraparte que sean
coherentes con los esfuerzos llevados a cabo en este sentido. Esto, como dijimos, no

depende de la voluntad del interesado y es crucial para que la estrategia tenga sentido.

Es justamente en este punto en el que se pone en juego la validez de la estrategia, no ya
en términos conceptuales, sino mas bien en lo respectivo a la praxis politica, ya que, como
cualquier esfuerzo, implica costos econdmicos, logisticos, politicos y diplomaticos que

esperan convertirse en beneficios futuros.
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A este respecto, en el desarrollo de esta tesina se sostuvo que en el caso de la politica
exterior de Cambiemos, existieron algunas recompensas que el gobierno argentino recibio
y que estaban orientadas a validar el mentado cambio, entre las que destacamos el acceso
al crédito internacional a tasas menores a las que se habia accedido en el pasado; el apoyo
norteamericano en la celebracion de un acuerdo con el FMI por un crédito de montos y
usos extraordinarios; las visitas de alto nivel intercambiadas entre ambos actores, la firma
de instrumentos juridicos conjuntos, la mayor interaccion diplomatica y el acrecentado

papel que desempefio la red de centros binacionales argentino-norteamericanos en el pais.

Sin embargo, también hemos podido observar los limites de esta estrategia en lo relativo
al comercio y a las inversiones, dos de los objetivos principales de la estrategia de
insercion internacional del gobierno argentino. Argentina, por un lado, sélo obtuvo
concesiones comerciales cuando estas resultaban irrelevantes para los Estados Unidos y,
por el otro, recibi6 flujos de IED mucho menores a los esperados ya que Cambiemos no
logré atraer la ‘lluvia de inversiones’ que pretendia. En este sentido, la absorcién de
capitales internacionales por parte de los Estados Unidos al elevar la tasa de interés de

referencia se convirtié en un obstaculo para la Argentina.

Asi, el recurso al concepto de estrategia intencional de transformacion de la estructura
identitaria y su operacionalizacion permite una aproximacion sistematizada a una politica
exterior fundada sobre la intencién de cambio, permitiendo avizorar un diagnostico de
politica exterior que es critico con la identidad existente; una serie de objetivos de politica
exterior hacia un actor determinado que dan contenido a una nueva identidad mentada;
préacticas que estan disefiadas para sefializar frente a un actor de relevancia la existencia
de una nueva identidad buscada y, finalmente; respuestas que tienden a legitimar la nueva

imagen proyectada, generando nuevas sefiales que reciben y reproducen el cambio.

Todos estos elementos se pueden verificar en la politica exterior de Cambiemos hacia los
Estados Unidos, por lo que podemos decir que el caso argentino permite aplicar
empiricamente el modelo tedrico, al tiempo que la conceptualizacidn permite comprender

satisfactoriamente al objeto de estudio seleccionado.

Dicho esto, en ningun caso se sostiene que esta conceptualizacion permita observar
cambios en esta estructura identitaria. Lo que busca comprender, sin pretensién
explicativa, son los esfuerzos en ese sentido. Asi, el proceso descrito no se aleja de lo que
Wendt (1992: 405) llama “proceso de sefializacion, interpretacion y respuesta” que toma
del interaccionismo simbdlico. Es por ello que nos hemos limitado a verificar la existencia
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de nuevas sefiales provenientes de Estados Unidos, a modo de respuesta a aquellas

motivadas por Argentina.

La existencia de magras recompensas sin dudas puede ser también un dato interesante a
tener en cuenta y bien podria motivar el desarrollo de trabajos futuros. Nuevamente
recordamos que la transformacion de la estructura identitaria no es un aspecto central del
desarrollo tedrico de Wendt (1992; 2003). Por el contrario, tanto por factores atribuibles
a los actores del sistema internacional como por las propiedades de tal sistema, “la cultura
tiene una cualidad intrinsecamente conservadora que se asegura que el cambio estructural

sea la excepcion, no la regla” (Wendt, 2003: 357).

En este sentido, creemos que seria de especial interés para continuar con esta linea de
investigacién explorar los limites de la capacidad de agencia de los Estados —que hemos
ilustrado con nuestro concepto de ‘estrategia transformativa intencional’— sobre las
micro-estructuras construidas en la interaccién con otros actores, a partir del concepto de
path-dependence. Wendt (1992) alude a este concepto para remitirse al hecho de que la
formacion de identidad no toma lugar en una tabula rasa, sino en un contexto cultural.
Asi, el concepto indica que las expectativas futuras se fundamentan en experiencias

pasadas.

Sobre esta base, podemos pensar que, si los agentes fundan sus practicas en expectativas
de rol que tienen su fundamento en experiencias que han ocurrido en el pasado, el espacio
para el cambio y las reservas que otros actores podrian tener frente a una nueva imagen
mentada serian mucho mayores en aquellas areas en las que la historia compartida
acumula experiencias contrarias a las sefiales que el actor se esfuerza voluntariamente en

dar.

Para ilustrar este planteo en la Politica Exterior Argentina durante el gobierno de
Cambiemos, cabe mencionar que es justamente en areas en las que la relacion bilateral
con Estados Unidos ya presentaba ciertos antecedentes de cooperacion donde mayores
recompensas podemos observar. Esto permite pensar que la estrategia transformativa
podria generar nuevos significados compartidos que modifiquen gradualmente la
estructura identitaria bilateral: este es el caso de la politica de cooperacion educativa,
donde existe cooperacion de larga data mantenida a lo largo del tiempo que se vio
incrementada sustancialmente. Lo mismo puede decirse del caso contrario, relativo a los

influjos de IED. En un &rea donde al menos desde 2007 se mantuvo un discurso que
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resaltaba la inseguridad juridica del pais (Miranda 2018), los esfuerzos por modificar esta

imagen encontraron serias reservas.

Asi, el concepto de path dependence nos hace preguntar sobre los limites de la estrategia
de transformacion voluntaria de la estructura identitaria entre Argentina y Estados Unidos
y nos plantea interrogantes sobre la utilidad misma de su puesta en practica, lo que revive
nuevamente el historico debate disciplinar respecto a la capacidad de agencia del actor
frente a una estructura cultural que lo constrifie. Aunque esta vez no se trata sélo de una
estructura que condiciona su comportamiento, sino que también es constitutiva de su

propia identidad internacional.

De este modo, incluso cuando un Estado pueda realizar ingentes esfuerzos para modificar
la manera en que se lo percibe y la forma en que se relaciona con otro actor, nada le
garantiza que tendran el potencial transformador deseado. De hecho, todo apunta a que
esto no ocurriria si tenemos en cuenta el caracter ‘conservador’ de la cultura social en la

que los actores se encuentran inmersos.

Sin embargo, también es cierto que Wendt (2003) plantea que la estructura existe y afecta
a los agentes solo gracias a las practicas de estos. Ella esta constantemente en
movimiento, incluso cuando se reproduce a si misma. Asi, el componente cultural que
vuelve a la estructura tan estable es el mismo que funciona como condicién de posibilidad
para que exista el cambio de identidades intersubjetivas. En otras palabras, es también

gracias a estas practicas que las estructuras evolucionan y cambian.
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