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EDITORIAL

Este ano ha sido de enorme trascendencia para América Latina. No s6lo se ha dado un
recambio gubernamental en numerosos paises de la region, sino que muchos de estos nuevos
gobiernos son de una orientacion ideoldgica diferente a la predominante durante la llamada
“marea rosa” de principios de siglo.

Lo que podriamos llamar “nuevas derechas”, iniciaron ruidosamente su ciclo con el ascenso
de Mauricio Macri en Argentina a fines del afno 2015 y, desde entonces dicho giro se ha
profundizado. El presente aino ha dado mucho de qué hablar al respecto: el gigante
economico latinoamericano, Brasil, reafirmé su rumbo con la eleccion del ex militar Jair
Bolsonaro, por muchos identificado como un “populista de derecha” que, en lo econémico —
es muy probable- continuara el rumbo de su cuestionable “constitucional” antecesor y, en lo
social, significara un proceso regresivo dada su intolerancia y discriminacion proclamadas en
la campafa presidencial, asentadas en su vision patriarcal y conservadora de la sociedad.
¢, Qué cambios nos esperan en la politica internacional latinoamericana?

En Colombia, lvan Duque Marquez, candidato de centro derecha, vencio a la izquierda unida
tras una segunda vuelta. Pese a mostrar cierto progresismo cristalizado en la promocion de
la paridad de género en su gabinete —su vicepresidenta es mujer—, el cuidado ambiental y el
uso de nuevas tecnologias, es claramente un conservador en lo econémico. Al igual que varios
vecinos regionales, se ha inmiscuido en la politica interna de Venezuela, promoviendo la
destitucion de Nicolas Maduro y alentando la condena conjunta a la situacion social y politica
de su vecino.

En lo que respecta a Venezuela, también tuvo elecciones este ano. Con casi el 68% de los
votos y una escasa participacion electoral que apenas llego al 46%, Nicolas Maduro fue
reelecto para el periodo 2019-2025: la crisis humanitaria, las irregularidades electorales y las
acusaciones tanto internas como internacionales, han puesto en jaque a la izquierda en
América Latina, que no sabe si encontrar en el pais caribefio un aliado o un paria. Algunos
estados en base al principio de no intervencion, otros en base a la afinidad ideoldgica o incluso
debido a la necesidad de contrapeso estratégico a Estados Unidos, rapidamente han
reconocido las elecciones en Venezuela: Cuba, Rusia, Iran, Corea del Norte y China, por
ejemplo.

Cuba, “la eterna resistencia”, también ha enfrentado cambios en la direccion politica de la
isla. Miguel Diaz-Canel fue elegido Presidente, siendo el primer dirigente cubano que no formé
parte de la Revolucion. En cuanto a politica exterior, ha declarado que no realizara
concesiones ni aceptara condicionamientos, manteniendo a la misma inalterable. La novedad
principal es la reciente Constitucion politica que se sometera a referéndum en febrero del afio
proximo. Entre los nuevos elementos se encuentran el reconocimiento a la propiedad privada,
al mercado y a la inversion, asi como la eliminacion de la idea referida a la creacion de una
“sociedad comunista”, privilegiando la nocién de una sociedad cuyo sistema politico se



caracteriza como “socialista”. En lo que refiere a la Presidencia, el periodo en el cargo se
limitd a 5 anos con posibilidad ‘de reeleccién. Y en‘lo que respecta a cuestiones sociales; el
mas resonado avance estriba en el reconocimiento implicito del matrimonio igualitario.
Enorme transformacion politica, social y econdmica ¢Qué puede esperarse de Cuba en el
concierto latinoamericano a partir de estas iniciativas?

Otro cambio a nivel politico se dio en la Republica del Peru. El electo Presidente, Pedro Pablo
Kuczynski renuncié en un contexto de inestabilidad politica. Frente a la posibilidad de un
segundo proceso de vacancia presidencial (practicamente un juicio politico) y debido a
acusaciones de corrupcion, Martin Vizcarra, el vicepresidente, tomé su lugar. El camino
neoliberal continud su senda en Per, al igual que en el Paraguay de Mario Abdo Benitez, que
ocupo el sillon de Lopez tras una refiida contienda electoral.

El gran protagonista del ano fue México. Manuel Lépez Obrador, caracterizado como una
figura de centro-izquierda ascendié a la presidencia después de haberse postulado por
tercera vez consecutiva. Apeld a la no intervencion y el respeto a la soberania de los estados
para no condenar ni opinar sobre Venezuela o Cuba, y propone un Estado con caracteristicas
de tinte mas social. No obstante, no parece perfilarse como un actor regional de contrapeso
a la ofensiva neoliberal; por el contrario, su interés aparenta concentrarse principalmente al
interior de sus fronteras, en la lucha contra la corrupcion, la inseguridad, la pobreza, y en sus
siempre complejas relaciones con Estados Unidos.

En efecto, ¢qué le espera a América Latina en los proximos afos? Es dificil imaginarlo,
sobretodo en un contexto internacional caracterizado por populismos de diversos tipos, por
derechas e izquierdas deformadas y practicamente inclasificables ideoldgicamente, y la
existencia de conflictos constantes dadas la prepotencia y las acciones “irracionales” que se
observan en el mundo. ;Como no pensar, entonces, América Latina desde América Latina?
El desafio es reconocernos a nosotros mismos y buscar, en el margen de maniobra mas
amplio que nos permita nuestra condicion y contexto, el desarrollo econémico y social de
nuestros pueblos. Es en este marco general que, en colaboracién con la Escuela de
Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de Rosario, queremos recuperar a un
gran pensador: Juan Carlos Puig. Abogado, diplomético, investigador, docente y escritor, fue
también el primer Director de, la por entonces, Escuela Superior de Ciencia Politica y
Relaciones Internacionales. Escribié mas de 12 libros y numerosos articulos especializados
en areas tales como el Derecho, la Ciencia Politica y las Relaciones Internacionales. Nos dejo
su pensamiento como legado y, en tanto maestro de la Casa, nos corresponde honrarlo y
preservar su memoria: he aqui, la razon de la Seccion Dossier propuesta en este numero.

Ademas de los diversos articulos que se pueden encontrar en el presente volumen, y a cuyos
autores agradecemos por su colaboracidén, queremos destacar a los docentes e
investigadores que apoyaron especificamente este homenaje. En primer lugar, a Miryam
Colacrai, Roberto Miranda y Carla Morasso, todos académicos de la Casa, que le dan un
significado mayor a este sencillo reconocimiento en el 90 aniversario del natalicio de Puig. Del
mismo modo, agradecemos a Alejandro Simonoff, que desde que iniciamos este proyecto



colectivo nos ha apoyado desinteresadamente. Finalmente, el dossier también cuenta con el
inestimable aporte de Maria Cecilia Miguez, Pablo Alberto Bulcourf y Nelson Dionel Cardozo.
A todos ellos nuestro sentido agradecimiento.
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Bridging tumultuous waters: Macri’s foreign policy (2015-2018)
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Resumen

Durante la campana electoral de
2015 Mauricio Macri propugno llevar
adelante cambios sustantivos en las
relaciones de Argentina con el
mundo, consigna clara de que un
gran “cambio en lo externo” debia
acompahfar al fuerte “cambio en lo
interno” del plano domeéstico
planteado por Cambiemos.

Cercano a cumplir los tres afios de
mandato, es pertinente formularse los
siguientes interrogantes con respecto
a la politica exterior argentina durante
el gobierno de Mauricio Macri:
¢Cuales han sido los determinantes
sistémicos de la politica exterior
argentina en los Ultimos afnos?
¢ Cuales fueron las premisas con las
que el gobierno Cambiemos efectud
sus primeros pasos de politica
exterior? ;Qué prioridades internas
orientaron los objetivos externos?
.Qué tipo de liderazgo politico
representa Macri? Estas son algunas

Abstract

In the 2015 election campaign,
Mauricio Macri advocated substantive
changes in Argentina’s relations with
the world, a clear slogan that a great
"change in the external" would
accompany the strong "change in the
internal" of the domestic sphere
posed by the Cambiemos coalition.

Nearing the end of the three-year
term of office, it is pertinent to ask the
following questions regarding
Argentina's foreign policy during the
government of Mauricio Macri: What
have been the systemic determinants
of foreign policy in recent years?
What were the premises with which
the government of Cambiemos made
its first steps in foreign policy? What
internal priorities marked the external
objectives? What type of political
leadership does Macri represent?
These are some of the questions to be
explored concisely in this paper, also
taking the dominant agenda
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de ‘las preguntas que' explora el items and the figuresof Argentinean
presente trabajo, valiéndose para ello diplomacy as the edges of the
de diversos esquemas teoricos discussion.

dentro de la subdisciplina de analisis
de politica exterior (FPA, por sus
siglas en inglés).

Palabras clave Keywords

Argentine Foreign Policy — Foreign
Policy Analysis — Diplomacy —
Belief System — Political Leadership

Politica Exterior Argentina — Analisis
de la Politica Exterior — Sistema de
Creencias — Diplomacia —
Liderazgo Politico

Introduccioén

En el marco de la cumbre del G-20 en Argentina y el nonagésimo aniversario
del natalicio de Juan Carlos Puig, este trabajo busca analizar la politica exterior del
gobierno de Cambiemos, tomando como horizonte temporal el periodo comprendido
entre diciembre de 2015 y diciembre de 2018. Con este fin, el presente articulo evalua
los objetivos y alcances de la politica exterior argentina de los ultimos tres afios, a la
luz de diferentes perspectivas tedricas y a través de un conjunto de ejes tematicos.

Partiendo desde la campanfa electoral de 2015, Mauricio Macri propugno llevar
adelante cambios sustantivos en las relaciones externas de nuestro pais, consigna
clara de que un gran “cambio en lo externo” debia acompafar y reforzar un profundo
cambio en el plano doméstico. Desde sus inicios, la politica exterior de Cambiemos
se autodefinié -ademas de su oposicion a la de los afios kirchneristas-, como un
esfuerzo por “reinsertar a la Argentina en el mundo” y recomponer los vinculos
exteriores que, bajo esta mirada, habian sido descuidados en los afos precedentes.

En términos tedricos, la disciplina de Relaciones Internacionales nos ofrece el
marco del Andlisis de Politica Exterior (FPA, por sus siglas en inglés), y
particularmente el de los cambios de politica exterior (FPCh, por sus siglas en inglés).
Estos esquemas permiten evaluar los cambios en politica exterior, y reflexionar
respecto a si dichos cambios resultan o no beneficiosos para el pais (Merke, Reynoso
y Schenoni, 2020). Aquellos partidarios de la continuidad subrayan los beneficios de
una politica exterior consistente, de largo plazo, institucionalizada y construida sobre
la base de amplios consensos domésticos; mientras que otra corriente analitica resalta
los beneficios de una politica exterior mas flexible, polivalente en agendas y recursos,
que permita enfrentar las numerosas vicisitudes y un alto nivel de incertidumbre del
frente externo.

El presente articulo pone el foco en un caso puntual latinoamericano -la
Republica Argentina-, especificamente para una unica administracion -Mauricio Macri
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(2015-2018)-. - Ello significa que se analizan los cambios de politica exterior
exclusivamente desde los determinantes externos e internos para el caso argentino.
Ensamblar estos cambios dentro de las fluctuaciones de la region latinoamericana y
horizontes temporales mayores sigue siendo parte de una agenda de investigacion
futura.

Préximos a cumplir los tres afos de mandato, es pertinente formularse los
siguientes interrogantes con respecto a la politica exterior argentina durante el
gobierno de Mauricio Macri: ;Cuales han sido los determinantes sistémicos de la
politica exterior en los ultimos anos? ;Cuales fueron las premisas con las que el
gobierno de Cambiemos efectud sus primeros pasos de politica exterior? ;Qué
prioridades internas marcaron los objetivos externos? ¢ Qué tipo de liderazgo politico
representa Macri? Estas son algunas de las preguntas que explora el presente trabajo,
valiéndose para ello de diversos esquemas teoricos dentro de la subdisciplina de
analisis de politica exterior (FPA, por sus siglas en inglés), considerando también los
temas de agenda preponderantes y las figuras de la diplomacia argentina como aristas
de la discusion.

En el primer apartado de este articulo se analiza el escenario externo en el que
se desenvolvio la politica exterior argentina en los ultimos tres afnos. En el segundo
apartado se sopesan los determinantes ideoldgicos e internos de la politica exterior
de Macri, atendiendo a las corrientes historicas de Argentina. En el tercer apartado se
elaboran los ejes, espacios y temas prevalentes para el caso de estudio escogido.
Luego, en un cuarto apartado, se comparan los distintos modos de implementacién
de la politica exterior en cuestidn, incluyendo reflexiones en torno al tipo de liderazgo
politico del presidente. Finalmente, se agregan algunas conclusiones y perspectivas
futuras de cara al ultimo afio de mandato de Mauricio Macri.

Factores sistémicos: un mundo incierto y soberanista

En tanto politica publica, la politica exterior posee la singularidad de tener como
principal factor condicionante el plano externo. En contraste a otras esferas, los
asuntos exteriores estan sujetos a condicionantes relativos a diferencias de jerarquia,
en cuanto a distribucion de poder relativo se refiere, maxime en el caso de un pais
rule-taker como la Argentina. Es por ello que, antes de emprender cualquier esfuerzo
por analizar la politica exterior argentina, como punto de partida obligatorio, es preciso
entender en qué mundo debe navegar la diplomacia de nuestro pais.

Pasados mas de veinticinco afos desde el fin de la Guerra Fria, la segunda
década del siglo XXI promedia con un mundo de muy alta incertidumbre. Desde 2015,
la situacion de Argentina se encuentra inscripta en un proceso de larga duracion de
redistribucion de poder mundial de Occidente hacia Oriente, inmerso asimismo en el
contexto de la Cuarta Revolucion Industrial, junto al advenimiento de una serie de
problematicas transnacionales -como el crimen organizado, el terrorismo, el cambio
climatico, y las crecientes oleadas de migrantes y refugiados-. A todo lo anterior debe
sumarsele una profunda crisis del institucionalismo multilateral surgido en las
postrimerias de la Segunda Guerra Mundial, impulsado por Estados Unidos. En
términos waltzianos (Waltz, 2001 [1959]), los cambios en el orden de tercera imagen
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-.esto es, las dinamicas referentes al sistema internacional - no sélo son muy
palpables, sino que todavia se encuentran en proceso de cambio.

Al analizar la evolucién del plano externo en los ultimos afnos, los inicios de la
presidencia de Mauricio Macri se presentaron como una continuidad del final del
periodo kirchnerista. En aquel caso, los condicionantes sistémicos no fueron
constantes durante los doce afos de gestion kirchnerista, sino que mudaron desde
un perfil permisivo durante el gobierno de Néstor Kirchner (2003-2007) a un plano
externo mucho mas restrictivo, particularmente en el segundo mandato de Cristina
Fernandez (2011-2015). Esta dinamica tuvo su impacto sobre multiples dimensiones
de la politica exterior, pero fue mas evidente en el ambito econdmico (Actis et al.,
2017).

Lejos de las condiciones externas favorables para los paises emergentes de la
década anterior, Mauricio Macri pronto afronté un mundo en el que la globalizacién
financiera se encontraba en su punto menos permisivo desde la crisis econémico-
financiera de 2008. La desaceleracion del crecimiento a nivel global, la caida en los
precios de los commodities, los profundos cambios en las estrategias de comercio
internacional de mercados como China, y un Estados Unidos cada vez mas
proteccionista le mostraban a la Argentina una globalizacion mucho mas hostil que en
los lustros anteriores (Carmody, 2016; Frenkel y Azzi, 2017).

Como corolario, para fines de 2018 la comunidad internacional se encontraba
en un momento de sensible baja de las fuerzas globalistas, en sintonia con el embate
cada vez mas consistente y general de fuerzas soberanistas. En otras palabras, si hace
diez anos eran dables amplios consensos multilaterales, perspectivas de un comercio
abierto, una activa cooperacion Sur-Sur, la convergencia en los marcos regulatorios
y una visién donde lo cosmopolita le ganaba a lo local; ya promediando su mandato,
el presidente Macri enfrenta claras senales externas de estancamiento de los
procesos de negociacion, tensiones comerciales, baja coordinacion del llamado Sur
Global, divergencias normativas y una vision donde lo local reacciona frente a lo
cosmopolita. En suma, en su nueva insercion internacional, la Argentina estaba
“retornando a un mundo que ya no existia”, esto es, un mundo alejado del globalismo
liberal de Barack Obama, mas cerrado y reactivo, en el que emergen movimientos
nacionalistas, soberanistas y, en algunos casos, xenofobos, como reaccién a las
numerosas fallas del sistema de las democracias liberales (Carmody 2016; Malamud,
2018).

Factores domésticos: premisas iniciales y coaliciones en Argentina

El mundo con el que la Argentina de Mauricio Macri tuvo que vincularse es bien
diferente al de anos atras, y distinto al mundo previsto durante la campana
presidencial de 2015.

Sin embargo, en politica internacional no se trata s6lo de lo que acontece, sino
también de la lectura acerca de los hechos que ocurren. Por ello, para entender los
cambios de politica exterior de Argentina, resulta fundamental examinar las claves
interpretativas a través de las que se observa el escenario externo. En términos
waltzianos (Waltz, 2001 [1959]) de primera imagen -esto es, el nivel de analisis
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individual respecto al rol determinante que detenta un primer mandatario en la
formulacion y ejecucion de la politica exterior- es pertinente considerar el sistema de
creencias del mandatario (Smith, 2012). Un segundo elemento que considerar son los
instrumentos de politica exterior, puesto que, en particular en los casos de paises
presidencialistas, estos instrumentos moldean el proceso de toma de decisiones
(Russell, 1996).

Se ha sostenido que el gobierno de Mauricio Macri inicid con un conjunto
central de fuertes premisas, que coincidian con el paradigma del liberalismo
globalista, y con fuerte énfasis en lo econémico. Entre ellas, pueden mencionarse la
revitalizacion de la relacion con los Estados Unidos, una vision de que el mundo
presentaba condiciones favorables para nuevos flujos de inversiones hacia vy
exportaciones desde Argentina, y la lectura de una declinacion relativa de Brasil que
se veia como una oportunidad para posicionar a Argentina como lider regional
(Russell y Tokatlian, 2017). Se esperaba que, ante el lanzamiento de una politica
exterior renovada, la Argentina recibiria indefectiblemente gestos reciprocos
auspiciosos.

No obstante, uno a uno, estos puntos de partida se fueron resquebrajando. Los
determinantes sistémicos antes mencionados revelaron que aquel diagndstico inicial
no soélo resultdé excesivamente optimista, sino que no se condijo con la realidad
internacional. Las politicas de Donald Trump en Estados Unidos, la concentracién de
los flujos de capital hacia las economias centrales, junto con la desaceleracién de los
paises emergentes y la reciente victoria de Jair Bolsonaro en Brasil' han obligado a
una reevaluacion del escenario global, y a los consecuentes cambios de politica
externa.

Particularmente, la conducta de la Argentina se modific6 cuando aquellos
cambios en el plano exterior repercutieron en el plano doméstico. En términos
waltzianos (Waltz, 2001 [1959]) de segunda imagen -esto es, los actores del plano
doméstico- surgieron fuertes contradicciones entre el curso de accion inicial y los
actores internos de la Argentina. El triunfo de Cambiemos habia implicado una
transformacién en el Estado respecto del periodo kirchnerista (Garcia Delgado y
Gradin, 2016), donde el gobierno de Macri habia logrado construir en sus primeros
meses de gobierno cierto consenso en torno a la idea de esperar a que los golpes de
timon rindieran sus frutos a nivel nacional, particularmente en el ambito econdmico.
Como resultado de profundos cambios en el escenario internacional, los esfuerzos
iniciales de un acoplamiento (Russell y Tokatlian, 2009) afin al orden internacional
liberal de la administracion Macri no pudieron seguir su curso, a riesgo de deteriorar
las coaliciones de economia politica que la sostenian. En este punto, es especialmente
relevante recordar que el margen de maniobra que Macri y sus funcionarios pueden
sostener en el plano internacional esta condicionado -tanto antes como después del
proceso de negociacidn- por los juegos de politica interna.

Asi es como, desde mediados de 2017, la Argentina pasa a esbozar una
estrategia de unilateralismo periférico concesivo (Calle, 2018). En ella, continua el

" Por ejemplo, el presidente electo de Brasil ha demostrado su voluntad de romper la tradicion y realizar
su primera visita oficial en Chile en vez de Argentina.
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acercamiento con Estados Unidos, sin por ello renegar de los foros multilaterales o el
espacio regional. Al clasificar a la politica exterior de Mauricio Macri-de acuerdo con
las dimensiones de politica exterior en América Latina (Merke y Reynoso, 2016),
vemos que Argentina llevd adelante una estrategia de politica externa de tipo
pragmatica (si bien crecientemente ideoldgica, vid infra), casi exclusivamente
orientada hacia el Norte, de orientacion econdémica aperturista, y de alineamiento
hacia los centros de poder global en detrimento de la autonomia. Estos lineamientos
coinciden con los redactados por el autodenominado Grupo Consenso? en el
documento “Reflexiones sobre los desafios externos de la Argentina: Seremos afuera
lo que seamos adentro” en 2015, antes de las elecciones presidenciales (Morgenfeld,
2017).

Por el contrario, leido desde perspectivas tedricas que otorgan mayor
ponderacion al factor de la dependencia en el aparato epistémico, mas afines al
pensamiento de Puig (1984), se han interpretado los preceptos propios del liberalismo
globalista de la politica exterior de Macri como un retorno hacia lo conservador
(especialmente en comparacion con sus predecesores), en donde el Estado se orienta
hacia una situacion instrumental para perseguir beneficios para la élite econémica -
ahora también politica- de Argentina (Zavaleta, 2009). En esta lectura, mientras que
el caracter pragmatico y utilitario pretende recoger el criterio de “éxito” del
menemismo, la desconexion con los fendmenos mundiales recientes pondria en
riesgo incluso aquellos logros reducidos (Miguez, 2017). A la postre, los analisis mas
criticos subrayan un retroceso en las areas de autonomia obtenidas durante la década
anterior y una proliferacion de nuevas tensiones en los niveles regional e internacional
(Miguez, 2016).

A pesar del giro entre la primera y la segunda mitad de su mandato, vale la
pena recalcar que el perfil ideolégico de Mauricio Macri ha sido consistente dentro
del esquema liberal-desarrollista inicial. Por un lado, en clave histérica, el componente
desarrollista del mandatario argentino se corresponde con aquel del ex presidente
Arturo Frondizi, especialmente en términos de la importancia otorgada a las
inversiones de toda clase, con hincapié en el fomento de inversiones y el rol activo
del Estado nacional en la orientacion de dichas inversiones (Corigliano, 2016). Por el
otro lado, atendiendo a las corrientes de pensamiento historico de la politica exterior
argentina, el paradigma macrista se corresponde con aquel del intelectual Juan
Bautista Alberdi, en la concepcién de que la vinculacion de Argentina con el mundo
debiera ser concebida preponderantemente en términos econdmicos, y lo mas
diversificada posible a fin de evitar constrefiimientos perjudiciales para el pais
(Paradiso, 1993).

2 El Grupo Consenso fue un grupo conformado por diplomaticos, decisores politicos y académicos,
nucleados por el Consejo Argentino para las Relaciones Internacionales (CARI), con el fin de elaborar
una serie de lineas directrices o “consensos” sobre el rumbo que debiera tomar la politica exterior
argentina a partir del nuevo gobierno que asumiera en 2015, sin importar quien fuese la figura politica
que resultase vencedora en la contienda electoral.
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Ejes principales, geometria y temas de agenda de la politica exterior de
Macri

La politica exterior argentina durante el gobierno de Macri se ha articulado a
partir de la interaccion entre las nuevas tendencias en el plano internacional y las
directrices marcadas por el plano doméstico. Promediando tres afios de su mandato,
pueden resaltarse dos puntos al respecto: no se han modificado de manera sustantiva
ni los ejes prioritarios ni los principales temas de agenda; mientras que si se han
alterado considerablemente sus manifestaciones externas y las respuestas de la
Argentina. En otras palabras, si bien la diplomacia de Macri no tuvo que incorporar
nuevos topicos por fuera del programa original, si existe un cambio respecto a los
principales actores encargados de llevar adelante las vinculaciones externas del pais,
y la forma especifica que estos vinculos han adquirido con el correr del tiempo.

Un ejercicio de sintesis arroja que el eje economico ha sido el elemento de
mayor peso en la politica exterior de Macri. En toda ocasion el tono de la vinculacién
exterior ha sido cooperativo, con un mensaje de sinergia entre Argentina y la
contraparte de turno. En segundo lugar, el eje de la seguridad ha sido el mas marcado,
revelandose en mayor medida la condicion asimétrica de Argentina vis a vis otros
Estados. Adicionalmente, es importante indicar la existencia de una légica de
vinculacion que se estructura en torno a la Argentina en clave singular en lugar de
colectiva (v.g. Mercosur, UNASUR, América Latina, Sur Global), independientemente
de quién sea el interlocutor (Estados Unidos, Union Europea, Fondo Monetario
Internacional, Alianza del Pacifico, entre otros). No obstante, una excepcion, tanto
respecto de los ejes escogidos como de esta légica de vinculacion cooperativa, ha
sido la cuestion de Venezuela, tema de agenda que ha adquirido peso gravitante
propio.

Hemos dicho aqui que la politica exterior de Macri ha tenido como axioma que
las relaciones exteriores debian estar al servicio de potenciar las capacidades
economicas de la Argentina. De alli este caracter eminentemente econémico en la
diplomacia bajo el gobierno de Macri: el punto de partida fue un movimiento de
apertura incondicional hacia el mundo. Este gesto debia ser contundente en el corto
plazo y resultar convincente en su voluntad de ser duradero, enviando senales claras
de que Argentina habia adoptado un cambio de actitud. Segun el diagnostico
macrista, la politica exterior precedente habia resultado perniciosa para los argentinos
y configurado, a su vez, a la Argentina como un pais hostil a ojos del capital
internacional. En efecto, los cambios de politica interna del gobierno de Cambiemos
tenian como precondicion indispensable un entorno global auspicioso.

En este sentido, la relacion que Macri se propuso recuperar con especial
ahinco fue el vinculo con Estados Unidos. El principio estuvo marcado por un alto
grado de coincidencia ideoldgica entre los mandatarios durante el ultimo afio de la
administracion Obama, en tanto compartian las creencias en un orden liberal
internacional signado por la libertad comercial y el multilateralismo (Gullo Marauvi,
2018), lo cual dinamizaba la recomposicién de los vinculos con notable ritmo. Este
momento coincidid con los cambios internos en Argentina destinados a garantizar la
apertura unilateral en materia comercial y financiera (v.g. normalizacion de las
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estadisticas nacionales, revision del articulo IV con el Fondo Monetario Internacional,
eliminacion del régimen de control de cambios, disminucion en las barreras
comerciales, establecimiento de metas inflacionarias, creacidon de espacios
institucionalizados de dialogo en materia econdémica). En respuesta, ademas de la
visita del entonces primer mandatario estadounidense en 2016, Argentina recibié al
Secretario del Tesoro y se concret6 una salida negociada con los holdouts -obstaculo
primordial durante los ultimos afios del kirchnerismo-. Los esfuerzos de apertura
comercial se sellaron con la organizacion de la Undécima Conferencia Ministerial de
la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) en Buenos Aires y la ratificacién del
Acuerdo sobre Facilitacion del Comercio (AFC) de 2017 (OMC, 2018).

A fines de 2016, envalentonada por los logros obtenidos en el corto plazo, la
diplomacia argentina cometié el error de apresurarse a anunciar publicamente su
apoyo por la candidata demdécrata Hillary Clinton en las elecciones presidenciales. Sin
embargo, los comicios arrojaron el triunfo del candidato republicano Donald Trump.
Con ello, la politica inicial de acercamiento al gigante norteamericano decididamente
rompio los patrones de reciprocidad esperada cuando Macri la habia formulado hacia
fines de los anos Obama (Morgenfeld, 2017).

Con la llegada de Trump a la Casa Blanca, surgieron importantes interrogantes
respecto a su politica exterior, no solo por estar la hueva administracion dispuesta a
revertir las arquitecturas internacionales de su predecesora, sino también por la nueva
volatilidad en las relaciones como constante de la nueva administracion (Ilkenberry,
2017). Con el nuevo gobierno estadounidense, pronto surgieron rispideces en torno
a exportaciones argentinas (v.g. frutas, metales, biodiésel). Estaba claro que la
diplomacia argentina debia reacomodar pronto la principal pieza de su disefio de
politica exterior, repitiéndose el ciclo clasico de crisis y acercamientos sucesivos entre
Estados Unidos y la Argentina (Busso, 2014). Sosteniendo la instrumentalidad del
vinculo, las relaciones con Washington no se interrumpieron, y con el tiempo se
consiguieron condiciones favorables para las exportaciones arriba mencionadas,
ademas de otras como la carne porcina y la incorporacion de Argentina al Sistema
Generalizado de Preferencias estadounidense (Corigliano, 2018).

No obstante, el cambio de conducta de Estados Unidos ha tenido un
contrapeso de suma importancia: la profundizacion de las relaciones con China. Al
asumir a fines de 2015, Macri ya utilizé la liquidez financiera del acuerdo swap -por 11
mil millones de dodlares- que Cristina Fernandez habia acordado en 2014 (mas
robusto, a su vez, que el de anterior 2009) para poder salir del sistema de tipo de
cambio fijo. En noviembre de 2018, se confirmd un nuevo acuerdo swap con el
gobierno chino, un tanto menor que el anterior -por 9 mil millones de ddlares-. Se
justificé el acuerdo para poder garantizar que la Argentina crecera de manera
sostenible y tendra los recursos necesarios para hacer frente a posibles desequilibrios
macroeconoémicos a futuro.

La profundizacion del vinculo con China ha sido en términos amplios: a
comienzos de su gobierno, Macri calificd la relacion con China al nivel de “socio
estratégico”, apostando asi por la multiplicacion de las areas y canales de vinculacion
(Simonoff, 2016). Tanto en septiembre de 2016 como en diciembre de 2018, las
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Cumbres del G-20 -celebradas precisamente en ambos paises- arrojaron nuevos
acuerdos de cooperacion en 'varios temas de distinta escala de prioridad en la’agenda
del gobierno de Cambiemos. Ademas de los acuerdos y la asistencia financiera, esta
nueva fase de relaciones sino-argentinas en la segunda mitad del mandato de Macri
se condenso en una reciprocidad en visitas de Estado (de Xi Jinping en Argentina
luego del G-20), la invitacion a la cumbre de la megainiciativa “la Franja y la Ruta”
(OBOR, por sus siglas en inglés) -sin ser un pais directamente involucrado en el
circuito- y la aprobacion del ingreso de Argentina en el Banco Asiatico de Inversion
en Infraestructura (AlIB, por sus siglas en inglés) -siendo uno de los pocos paises
latinoamericanos- (Hua, 2017). Como problematicas, restan tanto el déficit comercial
-que, a pesar de las politicas agropecuarias de tipo expansivas de Macri, esta lejos de
resolverse- como los derechos humanos (Oviedo, 2016). Desde perspectivas criticas,
empero, se ha subrayado que la politica exterior argentina bajo el gobierno de Macri
constituye una continuacion de la l6gica imperante por lo menos desde 2001 en todos
los gobiernos argentinos: adoptar politicas comerciales de caracter reactivo frente a
una relacion bilateral sumamente asimétrica, donde China es el actor que, en los
hechos, va pautando el ritmo y el contenido de los intercambios (Cinti, 2018).
Finalmente, en el segundo trimestre de este afo el eje econdmico se reeditd
para ocupar el primer plano con mas fuerza todavia, puesto que, medio afo después
del triunfo electoral en las elecciones legislativas de 2017, la economia argentina
volvia a entrar en crisis. Hasta entonces, la politica econdmica de Macri en el plano
interno habia estado operando bajo un esquema gradualista que, luego de una
contraccién en 2016, parecia haberse encaminado hacia la reduccion paulatina del
déficit fiscal y el sostenimiento del déficit externo mediante la combinacién de
inversiones extranjeras y toma de deuda; sin por ello resignar una expansion del
producto -e incluyendo un modesto incremento en el salario real y varios indicadores
sociales- (INDEC, 2018). Pero una nueva caida en los precios internacionales de los
commodities, la sequia del campo argentino, el aumento de los hidrocarburos y la
consecuente suba de las tasas de interés de Estados Unidos por parte de la Reserva
Federal confluyeron en un temblor general para la macroeconomia argentina.
Conforme el endeudamiento se encarecio y el dolar se aprecio, Argentina abandoné
el sistema de metas de inflacion e inicié una negociacién con el Fondo Monetario
Internacional. Puesto que era esperable que las corridas continuasen durante el 2018
(la Reserva Federal de EE. UU. debia aumentar las tasas todavia en dos oportunidades
mas), el gobierno de Cambiemos necesitaba con urgencia las divisas para valerse de
reservas suficientes. Se acordd expeditivamente un programa stand-by escalonado
por 50 mil millones de ddlares?. Frente a ello, la memoria econdémica se activd con
todo su peso, y el rescate por parte de todo un simbolo del orden liberal internacional
fue interpretado por buena parte de la sociedad argentina como una claudicacién
(Natanson, 2018). Para diciembre de 2018, la estabilidad macroeconomica se
mantenia a costas de una inflacion duplicada, una devaluacion del 60%, una

3 Cifra que luego se actualiz6 a 57.100 millones de dolares hacia el dltimo trimestre de este afo, con
desembolsos adelantados previstos para fines de 2018 y 2019 (FMI, 2018Db).
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desaceleracion del crecimiento hasta por debajo del 1% y una disminucion brutal de
reservas.

Para empezar a abordar el eje de la seguridad, es insoslayable revisar la
cuestion de la integridad territorial argentina, en especial el conflicto de soberania de
Malvinas. Durante los gobiernos kirchneristas, se propugné constituir este tema como
rector de la relacion con el Reino Unido y de la diplomacia argentina en general,
dedicando cantidad ingente de funcionarios y recursos -mucho mas alla de la
Cancilleria-. En el caso del gobierno de Macri, se determind la “pérdida de
centralidad” del reclamo -sin por ello dejarlo de lado- en las relaciones bilaterales con
el Reino Unido, revalorizando el resto de la agenda tematica de la vinculacion con UK
(Malcorra, 2016). Durante el gobierno del primer ministro David Cameron se iniciaron
los canales de dialogo, y ya con la salida del Reino Unido de la Unién Europea -Brexit-
como tema luego del resultado del referéndum de salida, con la asuncién de Theresa
May como jefa de gobierno se firmd en septiembre de 2016 en Buenos Aires un
Comunicado Conjunto que contenia disposiciones laxas respecto de los recursos
naturales del archipiélago y espacio circundante. Como aparente contrapartida se
obtuvo el establecimiento de conexiones aéreas -de conformidad con el Acuerdo de
Comunicaciones de 1999- en territorio continental argentino. Interpretaciones criticas
han condenado la posicion del gobierno argentino por suponer concesiones a
Londres un momento de maxima debilidad como consecuencia de su salida del
bloque europeo (Mastropierro, 2016a). Por ultimo, amplia repercusion tuvo la
concrecion de la iniciativa de identificacion de los soldados de Malvinas por parte de
la Cruz Roja Internacional a comienzos de 2018.

Mas alla de este punto, la politica exterior de Macri ha subrayado en general el
eje de la seguridad, en consonancia con su énfasis en el plano de politica doméstica
en el mismo sentido. Por lo tanto, en este plano también la relacion con Estados
Unidos volvié a cobrar especial relevancia. La politica exterior de Macri no sélo
continud la cooperacion en materia de no proliferacion e industria satelital, sino que
agrego las esferas de la lucha contra el narcotrafico y el terrorismo internacional
(Russell y Tokatlian, 2017). Ademas de ir en consonancia con sus politicas de
seguridad interior, este acercamiento en temas politico-militares se entendié como la
contraparte necesaria al apoyo de los Estados Unidos a Argentina en el plano
economico (Corigliano, 2018). Con la visita de Obama a comienzos de 2016 se
estrecharon los vinculos entre ambos paises; es entonces que se firmaron varios
acuerdos de cooperaciéon que incluian el fortalecimiento de capacidades de fuerzas
militares argentinas para su despliegue en misiones de paz en Africa, la recepcién de
refugiados producto de la guerra en Siria, la creacion de Centros de Fusion de
Inteligencia para la lucha contra el crimen organizado y el terrorismo en la regién, y la
ratificacion de los acuerdos de la OMC mencionados anteriormente. Mas adelante,
con Trump también la cooperaciéon en temas de seguridad vio su continuidad en
iniciativas como el asesoramiento de las fuerzas de seguridad de la provincia de
Misiones por parte de la Administracion para el Control de Drogas (DEA, por sus siglas
en inglés) y el trabajo conjunto en la lucha contra Hezbola en el noreste argentino, en
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el marco de lavisita del entonces Secretario de Estado estadounidense Rex Tillerson
en argentina a comienzos de 2018.

Finalmente, el reequipamiento de las fuerzas armadas constituyé una politica
prioritaria en el campo de la defensa. En distintas reuniones bilaterales y canales
diplomaticos, la administracion Macri concreté la compra de material militar con
Estados Unidos, Rusia, Alemania, Israel, Reino Unido, Francia y Suecia (Busso, 2017;
Russell y Tokatlian, 2017; Gullo Maravi, 2018); asi como la produccion y
comercializacion conjunta con Sudafrica y China. Producto de las vicisitudes
economicas ya mencionadas, en 2018 Argentina tuvo que paralizar las operaciones
acordadas con Suecia, China, Francia e Israel. Especial mencion merece la asistencia
internacional rusa, estadounidense, britanica, chilena, colombiana, ecuatoriana,
uruguaya, peruana, brasilefia, alemana, italiana, espanola, neozelandesa, japonesa
sudafricana y noruega en el caso de la misién de rastreo del submarino ARA San Juan,
desaparecido el 15 de noviembre de 2017 y hallado exactamente un afio después en
el talud continental del Mar Argentino.

Un punto aparte para considerar es el vinculo con Venezuela, y la respuesta
argentina frente a la crisis venezolana. Con la asuncion de Macri, y particularmente a
partir del nombramiento de Jorge Faurie como canciller, Argentina pasa a ser muy
vocal en distintos foros multilaterales con respecto a la crisis humanitaria en
Venezuela, y la gradual erosion de la democracia en ese pais. El primer gesto
condenatorio fue la suspension del pais caribeio del Mercosur, en diciembre de 2016.
Si bien esta primera suspension se debid al incumplimiento de Venezuela con
diversas directrices comerciales del bloque que debian adoptarse en el plano
doméstico, ya en agosto de 2017, Venezuela volvié a ser reprochada en el grupo, y
consiguid activarse el mecanismo de la carta democratica del Mercosur -en este caso,
denominado Protocolo de Ushuaia-, procediendo a la suspension del pais en tanto
habia dejado de cumplir con sus credenciales democraticas. Mas aun, es en el Grupo
de Lima* en donde se observa una activa participacion de la Argentina, junto con
diversos actores hemisféricos, en la condena a la actual situacion venezolana y la
busqueda de respuestas regionales a una crisis que implica consecuencias no solo
para Venezuela sino también para toda la regién. No obstante, este grupo no ha sido
capaz aun de activar el mecanismo de la Carta Democratica Interamericana en el seno
de la Organizacion de Estados Americanos (OEA) y, pese a multiples intentos fallidos
para organizar mesas de dialogo entre distintos sectores de la oposicion y el
oficialismo en Venezuela, no ha conseguido aun cambios sustantivos en la materia
(Zaccato, 2018). En este sentido, cabe destacar la magnitud de la crisis migratoria: se
estima que alrededor de 4 millones de venezolanos han emigrado del pais en la ultima
década, y que mas de 1 millén y medio lo han hecho en los ultimos dos afios (CRIES,
2018). En el caso argentino, se estima que mas de 50.000 venezolanos se han

4 El Grupo de Lima es una instancia multilateral hemisférica, establecida en agosto de 2017, con el fin
de dar una salida pacifica a la crisis de Venezuela. Estd compuesta por Argentina, Brasil, Canada, Chile,
Colombia, Costa Rica, Guatemala, Guyana, Honduras, México, Panama, Paraguay, Peru y Santa Lucia.
Cuenta también con el aval de Barbados, Estados Unidos, Granada, y Jamaica, asi como también de la
Organizacién de Estados Americanos y de la Unién Europea.
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instalado en el pais en los ultimos anos. Sobre este punto, el gobierno de Macri ha
demostrado una postura abierta a este contingente migrante, facilitando incluso el
tramite para la obtencion de residencia para los venezolanos®. El presidente argentino,
asi como también distintos funcionarios de su gobierno, han tenido un claro discurso
de condena a la situacién en Venezuela y una postura de acogida a migrantes, y de
defensa de los DDHH y democracia en el pais.

La primacia de los vinculos con los actores preponderantes del sistema
internacional no significé la desaparicion de los vinculos regionales. Uno de los socios
claves para la Argentina ha sido Brasil. A comienzos de su mandato, Macri dio sefales
claras de sostener la relacion privilegiada que la ex presidenta Cristina Fernandez
habia cultivado con su contraparte Dilma Rousseff; aunque mas por pragmatismo que
por afinidad. La crisis institucional de mediados de 2016 que tuvo como desenlace la
asuncion de Michel Temer y la caida del gobierno del Partido de los Trabajadores en
el vecino sudamericano fue manejada con extrema prudencia por parte de la
diplomacia argentina. Una vez consolidado el nuevo gobierno, Macri vio en su nuevo
par brasilefio un potencial aliado en su paradigma de liberalismo globalista, a la vez
que la posibilidad de recibir menos resistencias desde Brasilia en sus acercamientos
con la Alianza del Pacifico o en la concrecién de un acuerdo Mercosur - Union
Europea.

Es en relacion con este ultimo punto, Macri, ahora por franca simpatia
ideoldgica, procuro sostener la concordia en las relaciones transandinas. Primero con
Michelle Bachelet y mas todavia desde 2018 con Sebastian Pifera, el gobierno
argentino sostuvo los esfuerzos de integracion con Chile, continuando y expandiendo
las iniciativas que desde hace una década los gobiernos kirchneristas habian disefado
(v.g. el Acuerdo de Maipu de 2009, los corredores bioceanicos, las regulaciones en
materia de hidrocarburos).

Dentro de la region destacan, por ultimo, los casos de Uruguay, Bolivia y
Paraguay. Con el vecino oriental se emprendieron ya en enero de 2016 esfuerzos de
recomposicion de las relaciones deterioradas a lo largo de los ultimos anos por el
conflicto de las pasteras en los rios compartidos. Bajo esta lupa, en el marco del
cuadragésimo aniversario de la institucion de la Comision Investigadora del Rio de la
Plata (CARP) se celebré un flamante acuerdo bilateral para el dragado de la cuenca
del Plata (Télam, 2017). Este impulso continuaba hacia 2018 con la apertura de una
nueva embajada uruguaya en Buenos Aires. En el caso de Bolivia, el cambio en las
relaciones se activd mas tarde, hacia mediados de 2017: el gobierno argentino
dinamizé cambios en el régimen de reciprocidad de asistencia sanitaria. Mas alla de
la cuestion social migratoria, el eje de la seguridad volvié a imponerse al resignificar
el vinculo con el pais nortefio bajo la clave de la lucha contra el narcotrafico y el crimen
organizado. Las rispideces aumentaron cuando en 2018 el canciller boliviano
Fernando Huanacuni responsabilizaba a la Argentina de la paralisis de la UNASUR -

® Eliminando, por ejemplo, el requisito de la apostilla de La Haya en los pasaportes de venezolanos,
quitando asi un gran escollo que enfrentan debido a numerosas trabas burocréaticas que enfrentan en
su pais y al elevado costo que implica conseguir esta documentacién en un contexto inflacionario que
se estima ya en las seis cifras anuales (FMI, 2018a)
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debido a la vacancia de la secretaria general y el abandono temporal de seis paises
miembros: del organismo- (Mijares y Nolte, 2018). En el caso paraguayo es digna de
mencion la polémica aprobacion por parte del legislativo de Asuncion el acuerdo por
Notas Reversales (N.R. N° 6/14) que incluye el reconocimiento de la deuda para con
Argentina en el caso de la Entidad Binacional Yacyreta y que allanaria el camino para
el Proyecto del Brazo Ana Cua (EBY, 2017).

En todos los casos latinoamericanos, se puede ver una estrategia congruente
desde la diplomacia argentina de presentar a los vinculos sudamericanos como
“socios” ademas de “vecinos”, concepcion acorde al pensamiento alberdiano de
Macri y una redefinicion de las relaciones en comparacion con la nocion de “Patria
Grande” durante los afos kirchneristas (Malamud, 2011). Ademas, el contenido de las
relaciones regionales de la politica exterior de la Argentina de Macri ha sido
fundamentalmente econdmico, en consonancia con el eje preponderante antes
mencionado. No obstante, debe mencionarse que Argentina tejié pequefos acuerdos
de cooperacidon en materia de defensa en Sudamérica con Brasil, Chile, Colombia y
Peru (Mastropierro, 2016b). El punto central es que esa Argentina que se “relanzaba
al mundo” necesitaba como plataforma una base de buen entendimiento con sus
vecinos regionales (Mastropierro, 2016b).

Sintetizando, una de las principales dinamicas novedosas que se consolidaron
en el frente externo para Argentina los ultimos afios fue el cambio en la geometria® de
ese escenario. Se evidencia una alteracion, ya duradera, de la relacion triangular
tradicional que durante el ultimo cuarto de siglo existié entre Argentina, Brasil y
Estados Unidos; en el marco de la aparicion de China como un punto neuralgico en la
actualidad y afos venideros (Busso et al., 2017). Ya en la segunda mitad del mandato
de Macri, y ante interlocutores mas adversos en Estados Unidos y Brasil, los nodos de
la Union Europea y Rusia han adquirido especial relevancia. Ello ha transformado al
cuadrilatero -todavia en formacién- en un hexagono, pues Macri viene reconociendo
hasta el momento la impracticidad de congelar lazos con los dos nodos hemisféricos
de Washington y Brasilia. Mas aun, se halla en Macri cierta apuesta de incorporar
nuevos espacios -la cuenca del Pacifico, el golfo Pérsico, o incluso Africa (Morasso,
2017)- o al menos sostenerlos en mayor grado de complejidad que sus antecesores
(Corigliano, 2018), actitud no asi manifiesta a comienzos de su mandato. En este
diseno, la propia region latinoamericana se presenta como un espacio mas y no como
aquel de especial valor que se habia sostenido durante los gobiernos kirchneristas.

La implementacion de la politica exterior de Macri: tipo de liderazgo y
cambios de gestion

Habiendo atendido los principales vectores y los espacios privilegiados de la
politica exterior de la coalicion Cambiemos, resta indagar los modos a través de los
cuales esta se plasmo en la practica.

% Nos referimos a los espacios geogréaficos preponderantes -y sus vértices de vinculacion- frente a los
cuales se proyecta una politica exterior determinada (Corigliano, 2016).
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Una primera posibilidad de analisis ‘esta determinada por el rol del poder
ejecutivo ~eminentemente el presidente-, en este caso, el propio Mauricio Macri. Por
empezar, el disefo institucional argentino termind por incrementar el peso relativo de
una faccion de la coalicion gobernante -esto es, el partido Propuesta Republicana
(PRO)- en detrimento de los otros componentes con mas margen de decision en
cuestiones domésticas -la Union Civica Radical (UCR) y la Coalicion Civica (CC)-.
Dicho esto, la preponderancia de la presidencia en el manejo de las relaciones
exteriores en América Latina ha sido identificado como un patron general denominado
interpresidencialismo (Malamud, 2014). Bajo esta clave, el grueso de las interacciones
bilaterales entre paises de la region estad tenido por las relaciones entre los
mandatarios.

Aceptando estos elementos de partida, una pregunta de investigacion
recurrente es el tipo de liderazgo que ese ejecutivo predominante adopta en el
ejercicio de la politica exterior. Recientemente, frente a la aparicion en el resto del
mundo de ejecutivos que desafian las restricciones institucionales, se ha sugerido el
término uniliderismo (unileaderism) para casos como el de Donald Trump en Estados
Unidos, Recep Erdogan en Turquia o incluso Theresa May en Reino Unido (Feffer,
2018). No obstante, este concepto no resulta aplicable para explicar el
comportamiento de Macri en politica exterior; pues este responde, por el contrario, a
tipologias mas tradicionales. En cambio, la sintesis elaborada por Margaret Hermann
(1980) resulta mas esclarecedora para nuestro caso de estudio, en el que sobresalen
distintos factores respecto al comportamiento del lider, como su actitud frente a las
limitaciones politicas, su reaccion frente a la informacién proveniente del entorno, y la
cualidad de las motivaciones que lo convocan a la accion, entre otras.

Al analizar el caso argentino en el periodo 2015-2018, encontramos que el
liderazgo presidencial corresponde al tipo participativo’. Ello se obtiene a partir de
que, en términos de su creencia en la capacidad de controlar eventos, Macri muestra
una actitud a la minima: la politica exterior se implementé mediante un conjunto de
maniobras unilaterales (vid supra) lo cual se creia que era lo unico dentro de las
posibilidades de Argentina -movimiento que esperaba ser correspondido por los
actores publicos y privados del sector externo-. Del mismo modo, el nacionalismo es
en clave tenue: este componente no mide la conducta que refleja una supuesta
excepcionalidad del pais que se gobierna -pues la empirea demuestra que siempre la
respuesta obtenida seria afirmativa-, sino la conducta de ser el lider de un pais que
ocupa un rol central y que no debe seguir modelos foraneos. En efecto, en el caso de
Macri, la Argentina retorna a una conducta “normal” luego de afos de anomalias.

Adicionalmente, en términos de légicas de vinculacion con el exterior, Macri
concibe a la politica exterior no como un medio para acumular poder o aumentar el
grado de influencia sobre otros paises, sino mas bien como un medio para establecer,
mantener o restaurar lazos de afiliacion con otros actores. Por otro lado, contrario a
lo que la tipologia establece, la complejidad conceptual tiende mas bien a la baja, pues
Macri ordena un mundo binario donde existen paises que cooperan con el orden

" En la literatura en espafiol también se lo traduce como tipo acomodaticio (Gétz Betancourt, 2015).

180



Perspectivas Revista de Ciencias Sociales - ISSN 2525-1112|Afo 3 No. 6 Julio-Diciembre 2018, pp. 167-188

internacional en coincidencia con los valores liberales y democraticos, frente a
aquellos que reniegan de este orden y buscan modificarlo. Por ultimo, encontramos
el componente de desconfianza en el entorno: existe en Macri un bajo nivel de
desconfianza, pues no abundan conductas que reflejen una percepcion de hostilidad
del mundo para con la Argentina ni convicciones del tipo paranoicas frente a nueva
informacion.

Ahora bien, s qué efectos tiene el tipo de liderazgo participativo de Macri en la
implementacion de la politica exterior? Existen dos implicancias centrales: la relacion
del lider con los actores internacionales y la relacion del lider con los actores
domeésticos. En cuanto a lo primero, el perfil del presidente tiene asociado una
conducta que a) impulsa procesos de cambio en el sistema internacional, b) reconoce
la interdependencia que existe entre ese lider y los demas lideres para lograr objetivos
prefijados, y, c) acepta altos niveles de compromiso a largo plazo -lo cual incluye
comprometer aspectos materiales del pais que se lidera- (Hermann, 1980; Goétz
Betancourt, 2015).

Estas caracteristicas se vieron reflejadas en el proceder de Argentina desde
que asumio Macri. En los primeros dias se anunciaron una sucesion de medidas
unilaterales -sobre todo en términos econdmicos, aunque como ya fue mencionado,
no exclusivamente- mediante las cuales el presidente queria dar gestos contundentes
en sefal de una reorientacion concreta de la politica exterior. Posteriormente, a lo
largo de su mandato, Macri se ha posicionado claramente en favor de la construccion
(o el mantenimiento) de un orden internacional liberal, en el marco de la disputa que
se ha configurado entre globalistas y soberanistas (Listrani y Zaccato, 2018).

En consecuencia, Macri asigndé especial importancia a granjear vinculos
amistosos con quienes consideraba representantes del globalismo, de alli las ya
mencionadas relaciones bilaterales orientadas a paises y tematicas que le permitieran
a la Argentina ser participe y a la vez beneficiaria de ese orden. En un escenario global
donde las grandes instituciones y regimenes multilaterales encuentran serias
limitaciones para su esperado funcionamiento, la politica exterior de Macri procurd
proyectar la nueva imagen de una Argentina presente y participativa de los asuntos
globales a través de la sumatoria de canales punto-a-punto (Russell y Tokatlian, 2017).

Cuando esa estrategia hubo demostrado ser insuficiente o agotado sus
posibilidades, la administracién Macri también supo recurrir al multilateralismo. Ya sea
con el Grupo Lima en el caso de la UNASUR vy la cuestiéon de Venezuela o el rol de
anfitrion en la cumbre del G-20 en Buenos Aires, se apoy6 el multilateralismo politico
y econdémico instituido desde la segunda posguerra en términos del paradigma
globalista ya presentado (Corigliano, 2018). Como elemento novedoso en la politica
exterior argentina desde la recuperacion de la democracia, bajo el gobierno de Macri
la Argentina ha construido una autoimagen de broker de consensos internacionales
(Merke y Zaccato, 2018).

La segunda consecuencia que el tipo de liderazgo tiene en la elaboraciéon e
implementacion de la politica exterior es la relacion del lider con los actores
domésticos. En cuanto a esto, el perfil del presidente tiene asociado una conducta
que delega -tanto en situaciones de bajo nivel de conflictividad como en momentos
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de crisis- espacios de decision y poder en otros actores (Hermann, 1980; Goétz
Betancourt, 2015). Por lo tanto, es pertinente hablar de la centralidad que adquieren
los actores a los que se delega poder en la toma de decisiones; en el caso argentino,
este actor al que se delega responsabilidad es fundamentalmente el canciller. Por ello,
se vuelve relevante analizar sucintamente la politica exterior bajo la gestion de la
Cancilleria de Susana Malcorra, para luego contraponerla a un Palacio San Martin
bajo el mando de Jorge Faurie.

Por un lado, Malcorra contaba con una importante trayectoria en Naciones
Unidas, llegando a ser desde 2012 la mano derecha del entonces Secretario General
Ban Ki-Moon (Miguez, 2017). Gracias a ello, la canciller entendia los gajes mas
sofisticados de la diplomacia. Se mostraba muy prudente y cautelosa, particularmente
en temas espinosos; por ejemplo, nunca se lanzé fuertemente contra Venezuela, e
incluso resalté el rol de Iran como actor de poder en Medio Oriente y como socio
comercial argentino, en un contexto internacional en que se buscaba poner freno a
su programa nuclear potencialmente beligerante. En este sentido, primaba el
pragmatismo y una buena dosis de realismo en la canciller (Tokatlian, 2018).
Asimismo, Malcorra contaba con una importante red de contactos internacionales de
primer nivel - tanto a nivel gubernamental, por su experiencia en la ONU, como a nivel
empresarial, por su pasado en la alta gerencia de IBM-, contactos que serian de suma
relevancia para emprender el objetivo de “reinsercion” de la Argentina en el mundo y
la recomposicion de los vinculos exteriores del pais. Los primeros meses de la politica
exterior bajo Malcorra tuvieron una impronta de alto nivel de actividad: la concurrencia
a la cumbre de Davos del Foro Econdmico Mundial; las visitas de los mandatarios de
Estados Unidos, Francia e ltalia; y las cumbres de Seguridad Nuclear en Washington
y la del G-20 en Hangzhou (Carmody, 2016); incluso viajes hacia destinos periféricos
para los intereses de la politica exterior argentina como el continente africano
(Morasso, 2017). Para los analistas, el gran mérito de la canciller fue saber traducir en
acciones especificas y tangibles las premisas electorales de Macri durante la campana
electoral - lucha contra el narcotrafico, pobreza cero, unién de los argentinos- al plano
de la politica exterior (Carmody, 2016). Durante su gestion se puso énfasis en el plano
multilateral, y ya los ultimos meses de mandato estuvieron atravesados por su carrera
para ser la primera Secretaria General mujer de las Naciones Unidas; puesto que
finalmente quedo en manos de un hombre, el portugués Anténio Guterres.

Por su parte, Jorge Faurie es un diplomatico de carrera - caso excepcional que
alguien pasado por las aulas del Instituto del Servicio Exterior de la Nacion (ISEN)
ocupe el puesto de Ministro de Relaciones Exteriores-. Especializado en el area de
Protocolo -de hecho, fue el encargado de organizar la ceremonia de asuncion del
presidente Macri-, anteriormente fue Embajador en Francia y Portugal, Jefe de
Protocolo, y vicecanciller de Carlos Ruckauf. Ademas, resulta interesante advertir que
fue miembro redactor del Grupo Consenso en el documento de 2015 ya mencionado.
Faurie fue una clara apuesta a continuar la estrategia de recomposicién de los vinculos
internacionales de Argentina, ya que continu6 la formula de “insercion inteligente”
(Malagamba et al., 2018). La Argentina fue sede de la ya mencionada ministerial de la
Organizacion Mundial de Comercio (OMC) en diciembre de 2017; de los Juegos
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Olimpicos de la Juventud en octubre de 2018; y de la Cumbre de Lideres del G-20 en
diciembre de 2018 - ademas de albergar mas de 60 reuniones de trabajo del G-20 a
lo largo de todo el afo-. La eleccién de Faurie ocurrié en el marco de cambios en el
gabinete de Macri, en una decision del presidente de aumentar su injerencia en una
serie de cuestiones en detrimento de los demas sectores de la coalicion Cambiemos
(Calle, 2017).

Conclusiones

En este trabajo se ha abordado los primeros tres afos de politica exterior de
Macri. Atendiendo a los condicionantes externos; las premisas y necesidades internas;
los principales espacios y temas; el tipo de liderazgo presidencial y la manifestacion
de la conducta, se establecieron las caracteristicas principales de las relaciones
exteriores de la Argentina entre 2015 y 2018.

En los condicionantes externos, analizamos el presente escenario internacional
donde emergen fuerzas soberanistas y proteccionistas; del mismo modo que los
preceptos del orden liberal internacional -otrora baluarte del sistema internacional-
hoy se encuentran fuertemente cuestionados (y no solo desde los paises en
desarrollo, sino también desde las potencias occidentales). En las premisas de politica
exterior, analizamos las vinculaciones externas en este periodo entendidas como un
instrumento para el crecimiento econémico y el desarrollo del pais, siguiendo una
fuerte impronta alberdiana. La pautada “reinsercién” de Argentina en el mundo traia
aparejada una reconstruccion del vinculo con Estados Unidos, sin por ello descuidar
la relacion con los vecinos de la region -aunque resignificando también muchas de
estas vinculaciones-, y estrechando también lazos con terceras potencias como
China, Rusia e India. Con respecto a los principales temas, se ha visto como el eje
economico fue el rector principal de las vinculaciones externas en este periodo,
seguido por el eje de la seguridad. Por ultimo, con respecto al tipo de liderazgo en el
ambito de politica exterior, hemos analizado a Mauricio Macri como un lider de tipo
participativo y el impacto que tuvieron los cambios de canciller en la implementacion
de las relaciones exteriores.

Por lo expuesto en este escrito, podemos aventurar que en el ano de mandato
restante la politica exterior de Macri profundizara los vinculos establecidos durante
estos ultimos tres afos. Asimismo, es esperable que el privilegiado eje econdmico se
mantenga como el rector de la diplomacia argentina, teniendo en cuenta la delicada
situacion econdmica en el plano interno y el afo electoral entrante. Como también
hemos mencionado, la dinamica de insercion propuesta por el gobierno de Macri ha
llevado a exigentes compromisos internacionales para poder sostener las politicas
domésticas trazadas, siendo el caso mas claro la relacion con el Fondo Monetario
Internacional.

En términos interpretativos, la Argentina de Macri se ha posicionado como un
bastidon partidario del orden liberal internacional en América Latina, en particular frente
a un México bajo Andrés Manuel Lopez Obrador y un Brasil conducido por Jair
Bolsonaro. Es importante recordar que, mas alla de las particularidades locales, el
sistema internacional esta atravesando un complejo periodo de transicion de poder, y
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que, a nivel global, las limitaciones y contradicciones de la globalizacion estan
aflorando ‘con fuerza. Queda por verse si Macri sabra ajustar la politica exterior para
registrar plenamente los cambios en el frente externo, sin por ello poner en riesgo sus
coaliciones de economia politica en el frente doméstico. En definitiva, Argentina en
los afos venideros debera enfrentar el desafio de tender puentes en aguas
tumultuosas a ambas orillas.
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