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A diferencia de otras politicas publicas, la politica exterior (PE) de Mau-
ricio Macri es presentada por los funcionarios y seguidores de la alianza
Cambiemos como un campo exitoso de su gestién de gobierno. Esta afir-
macion se enmarca en el supuesto que la gestion kirchnerista habia aisla-
do a Argentina del mundo, mientras que la propuesta de insercion inter-
nacional pro-occidental y por reputacion implementada desde diciembre
de 2015 es el camino adecuado para la consolidacién de la democracia y
el desarrollo del pais.

Si bien esta lectura positiva es acompanada por los medios de comu-
nicacion hegemonicos y un sector de la oposicion, desde nuestra pers-
pectiva es incorrecta en tanto la PE no ha generado beneficios para la
sociedad argentina en su conjunto y, simultaneamente, ha afectado nega-
tivamente los niveles de autonomia politica y desarrollo econémico.

Desde la perspectiva de Propuesta Republicana (PRO), avalada por
la alianza Cambiemos, la PE fue disefiada como uno de los componentes
centrales para lograr un cambio cultural en la sociedad argentina y en
la relacion de esta con el Estado asi como también en la percepcion que
otros actores internacionales tenian sobre el pais. Sin embargo, més alla
de la nocion de cambio y refundacion republicana que cruzé la campana
electoral, entendemos que los contenidos propuestos como ejes de la PE
no son nuevos, sino que recuperan la tradicion conservadora-liberal que,
una y otra vez, ha resurgido desde el retorno a la democracia. No obstan-
te, Cambiemos si innové en los criterios para la seleccion de funcionarios
asi como en algunos instrumentos ligados al ambito de la gestion con el
objetivo de fomentar la modernizacion estatal. Dichas modificaciones, di-
recta o indirectamente, también afectaron negativamente los resultados
buscados a través de la accién externa.

En consonancia con las afirmaciones arriba mencionadas, en este
ensayo pretendemos reflexionar de manera sintética sobre cuéles son,
a nuestro entender, las principales razones que explican el malogrado
desempeno de la PE de Macri. Para ello, primero haremos referencia a
cuestiones vinculadas tanto a la cosmovision de las relaciones externas
de Cambiemos como a un grupo de conceptos importantes para el disefio
de la PE; en segundo lugar, mencionaremos referencias empiricas que
sustentan nuestras afirmaciones vy, finalmente, presentaremos un con-
junto de conclusiones.



Politica exterior y cambio cultural

1. Sobre el regreso de Argentina al mundo o de como leer la deriva de
un cambio cultural

El discurso predominante de Cambiemos, pero especialmente de PRO,
sefiala la necesidad de implementar un cambio cultural en Argentina.
Como lo expresa Gabriel Vommaro, PRO se presenta como una fuerza
razonable de normalizacién social y econémica capaz de acercar a Argen-
tina «al modo en que se hacen las cosas en el mundo», luego de la «ano-
malia populista» del ciclo politico anterior (Vommaro, 2017: 7). En este
marco, se argumento que:
“asi como la transicion democratica nos llevaba de un régimen
politico a otro y para ello era necesario un ‘cambio cultural’ en
el sentido de la cultura politica, esta transicién de un tipo de so-
ciedad a otra debe hacer posible el ‘cambio cultural’ que nos lleve
del desarrollo interno a la apertura al exterior, de una sociedad de
consumo a otra de inversién” (Vommaro, 2017: 8).

Este objetivo implicé desde un inicio fortalecer una identidad politica
donde la otredad fue el rol inicialmente otorgado al kirchnerismo pero que,
a medida que la gestién de gobierno fue transcurriendo, incluyé a otros
sectores de la oposicién peronista. Asi, Macri planteé que los problemas
de Argentina se incrementaron en los 12 anos de la gestion anterior provo-
cando ‘una pesada herencia’, pero los origenes de la decadencia argentina
se remontan 70 afos atras: esto es con la llegada del peronismo al poder.
Ademaés, PRO se mostré como un partido pos-ideoldgico y, junto a los otros
partidos integrantes de la coalicion Cambiemos, se auto-present6 como la
unica fuerza politica capaz de defender y garantizar la supervivencia de la
Republica. Institucionalidad, divisién de poderes y lucha contra la corrup-
cién gubernamental fueron entonces presentados como ejes del cambio.

En consonancia con este analisis el gobierno nacional subray6 la
necesidad de desechar las politicas implementadas por los gobiernos de
Néstor y Cristina Kirchner, especialmente en lo referido a la estrategia
de insercion internacional!, el modelo de desarrollo?, el rol del Estado,

1. Siguiendo a Lorenzini (2011) entendemos por estrategia de insercién internacional al es-
quema central conformado por el conjunto de orientaciones y lineamientos de la PE que un
Estado decide poner en practica para vincularse con otros actores en el sistema internacion-

al tanto en la dimension politica, de seguridad como econémica.

2. Este refiere a una estrategia de articulacion entre la politica y la economia, entre el Estado
y el mercado, lo puablico y lo privado, en un contexto histérico determinado en busqueda de
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la relacion entre el gobierno y la sociedad asi como también los vinculos
entre el gobierno y los medios de comunicacién. Para el logro de estos
objetivos, la PE se convirtié en un instrumento central a través del cual
se articulaban las ideas e intereses priorizados por Cambiemos y sus
contrapartes internacionales.

En palabras de Roberto Russell y Juan Tokatlian (2016):

“la idea del cambio que traia Macri no se limitaba a aspectos es-
pecificos de la PE; implicaba otra identidad internacional para el
pais, otra vision del mundo y, en consecuencia, otros ejes ordena-
dores de la accion externa. La definicién de Argentina como una
parte constitutiva de la ‘patria grande’ y del sur global fue consi-
derada impropia y anacrénica “ (Russell y Tokatlian, 2016: s/p)

Si bien Macri efectivamente desandé el camino recorrido por la PE
kirchnerista invocando la necesidad de cambio, una parte significativa de
los argumentos esgrimidos no son nuevos, aunque si se modificaron los
criterios de reclutamiento e instrumentos destinados —segin el gobier-
no- a la modernizacién de la gestion.

El primer argumento esgrimido por Cambiemos es de larga data: Ar-
gentina en 2015 estaba aislada®. Si bien ha sido recurrente que gobiernos
de signo partidario opuesto, cuando acceden a la Casa Rosada, plantean
que el pais esta ‘aislado’, o que enfrenta un proceso de ‘des-insercion’ y
que, por lo tanto, se impone la ejecucion de una nueva estrategia de in-
sercion internacional, resulta importante destacar que las evaluaciones
negativas que refieren al aislamiento argentino son mas comunes en
aquellos sectores de la politica, la prensa y la academia que, identificados
con un ideario neoliberal, entienden que los componentes de una estrate-
gia de insercion internacional deben privilegiar a los actores tradicionales
(entiéndase el occidente desarrollado) y acotar otras alternativas (Busso,
2015y 2016). En palabras de Maria Cecilia Miguez:

“El argumento del aislamiento ha ido cobrando diversos matices

la transformacion de las estructuras productiva y social, y de la insercién internacional del
pais. Esta definicion fue elaborada por el equipo de investigacion que llevé adelante el proyecto
“Modelos de desarrollo e insercién internacional. Aportes para el analisis de la politica exteri-
or argentina desde la redemocratizacién (1983-2011)” aprobado por la Agencia de Promocién
Cientifica y Tecnoldgica de la Republica Argentina para el periodo 2012-2015. Ver Busso (2016).

3. En una entrevista que brindé a periédico The Washington Post el 19 de febrero de 2016
Macri sefiald: ‘Queremos ser parte del siglo XXI. No hay mas lugar para el aislamiento. Las
unicas personas que fueron afectadas (por el distanciamiento con Estados Unidos) fueron
los argentinos’.
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a lo largo de la historia argentina, y en especial desde la recupe-
racion de la democracia. Fuey es caballo de batalla del liberalismo
econémico conservador que busca la asociacion directa con las
potencias hegeménicas del sistema internacional —que no siem-
pre fueron las mismas en estos treinta afios-. La historiografia
liberal sostuvo la tesis del ‘aislacionismo argentino’ para criticar
toda la etapa del primer peronismo y la intervencion estatal am-
pliada, asi como las distintas versiones de autonomia en PE, que
fueron interpretadas como desafios absurdos que confrontaban
particularmente con los Estados Unidos.” (Miguez, 2016: 137):

En consonancia con esta tradicion, ante el diagndstico de aislamien-
to, el gobierno de Macri propuso una PE coherente con una estrategia de
insercién internacional pro-occidental (Busso, 2017) articulada con una
insercion por reputacién (Fernandez Alonso, 2012).

Empiricamente, dicha estrategia pro-occidental implicé: a- encumbrar
los vinculos con Estados Unidos y paises de Europa e incrementar los con-
tactos con Canada y Japon; b- aceitar las relaciones con los organismos mul-
tilaterales de crédito (FMI, Banco Mundial) y otros espacios multilaterales
(OMC, G20 financiero); c- recomponer los contactos con el sector financiero
internacional y con las empresas multinacionales; d- reorientar las relacio-
nes latinoamericanas hacia los paises con propuestas de insercion semejan-
te; desactivar el multilateralismo regional y aislar a Venezuela; e- desje-
rarquizar los vinculos con China y Rusia (Busso, 2017). En consonancia con
este andlisis, y dado que la mayor preocupacion de Macri es la dimensién
econdémica/financiera de la PE, coincidimos con Fernandez Alonso cuando
afirma que el gobierno de Cambiemos busca también una ‘insercion por re-
putacion™, “basada en la idea de conceder y no disputar con los grandes po-
deres en ninguno de los temas de la agenda econémica” (Fernandez Alonso,
2012: 7-8). En palabras de Macri este tipo de insercion es el tnico camino
para garantizar ‘la vuelta de Argentina al Mundo’ y la llegada de ‘una lluvia
de inversiones’, de lo contrario el pais se convertiria en Venezuela.

Como podemos inferir de lo dicho este tipo de PE puede identificarse
con lo planteado durante los gobierno de Carlos Menem y Fernando De la

4. La asociacion del concepto de insercion por reputacién a la gestion de Mauricio Macri
fue tomada de la exposicién de Fernandez Alonso “Las relaciones entre Argentina y FMI
durante la administraciéon Macri: analisis de la (re)vinculacion a partir de los condicionantes
intermésticos”, IX Congreso del Instituto de Relaciones Internacionales de UNLP, La Plata,
16 de noviembre de 2017.
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Raa, todos con consecuencias negativas para el pais®. A pesar de esa simili-
tud, existe una diferencia sustantiva entre estos casos y el de Macri ligada a
una visién equivocada del mundo que Cambiemos utilizé como marco para
el disefio y ejecucion de la PE. Esta cosmovision se bas6 en una lectura
‘optimista’ de la globalizacion entendida no sélo como un espacio de opor-
tunidades (Malcorra, 2016) sino, ademas, como una visién compartida con
la Administracion Obama que se prolongaria como un eje estructurante del
orden internacional en funcién del supuesto triunfo de Hillary Clinton. Es
evidente que las expectativas optimistas de Macri no tomaron en cuenta los
temas debatidos a nivel global desde el inicio del siglo XXI. Asi cuestiones
como: la crisis del periodo de ‘plena hegemonia neoliberal’ y las consecuen-
cias negativas del capitalismo financiero; las tensiones entre este tltimo y
la democracia; el resurgimiento de tendencias proteccionistas y nacionalis-
tas; la consolidacion de populismos de derecha; el rol de un poder contra
hegemoénico como China; el surgimiento de un nuevo clivaje politico en la
campafia electoral estadounidense de 2016 conformado por las posturas
pro-establishment versus anti-establishment, brillaron por su ausencia.

Consecuentemente, a partir de su primer afio de gobierno Mauricio
Macri enfrenté un conjunto encadenado de hechos que se inicié con el
Brexit y continué con la elecciéon de Donald Trump; el triunfo del “no” en
el referéndum de Matteo Renzi en Italia y la llegada a Marine Le Pen al
balotaje en Francia, entre otros. Estos hechos desarticularon temprana-
mente su disefio de PE.

Al mismo tiempo, existen otras particularidades tipicas de PRO. Una
de ellas tiene que ver con lo que denominamos ‘el perfil de los presiden-
tes empresarios’, un fenémeno que no sélo afecta a Argentina, y cuya
principal consecuencia es la confusion entre la conduccion politica del
Estado con el management de una empresa. Esto, ademas de la defensa de
determinados intereses econémicos sectoriales, trae consigo el supuesto
que los éxitos empresariales son trasladables a la politica. Otra nota dis-
tintiva es la seduccion que ejerce entre los presidentes empresarios, que
a lo largo de su vida ya experimentaron distintas dimensiones del poder

5. La literatura sobre politica exterior argentina (PEA) ha desarrollado conceptos como alin-
eamiento o acoplamiento (Russell y Tokatlian, 2009) para describir este tipo de politica.
Por otra parte, la caracterizacion de las l6gicas que enmarcan el disefio de las PE en Latino-
américa y su vinculo con las grandes potencias diferencia entre la l6gica de la autonomia y
la de la aquiescencia ((Russell y Tokatlian, 2013). Claramente la PEA a partir de la gestion de
Cambiemos se idéntica con esta tltima, la cual conlleva el alineamiento/acoplamiento con
los grandes poderes.
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a través de sus actividades econémico-corporativas, acceder a la fase de
poder politico. En esta instancia es comun que el Estado se convierta
en un instrumento® para consolidar la defensa de intereses sectoriales
mientras que, via la PE, se accede a un escenario donde los contactos con
los lideres politicos mas poderosos de mundo y las relaciones con la rea-
leza despiertan cierto encanto asi como una voluntad de complacencia’.
Ademas del contenido ideacional y los intereses defendidos a través
del Estado instrumentalizado Macri, en su calidad de presidente empre-
sario, entendi6 que la llegada al poder de un hombre de negocios, millo-
nario y con una actitud cordial y complaciente ante las demandas de los
actores externos era una condicion suficiente para recibir el apoyo de los
mismos. Sin embargo, el desarrollo de su gestion de gobierno mostré —
una vez mas- que estaba equivocado. Si bien es verdad que numerosos
presidentes, primeros ministros y autoridades de organismos multila-
terales de crédito visitaron Argentina y recibieron muy amablemente a
Macri en sus viajes internacionales manifestando que su llegada a la Casa
Rosada habia iniciado una nueva etapa en los vinculos de nuestro pais con
el mundo y argumentan sobre la conveniencia de que sea reelecto porque
esto favoreceria la defensa de los intereses de occidente en Argentina®

6. Cuando hacemos referencia a un Estado instrumental nos referimos a la forma del Esta-
do. Este “es un concepto que alude tanto a las caracteristicas de las instituciones que forman
aparatos del Estado, como a las acciones que consideradas en forma conjunta conforman
y delinean la funcién del Estado” (Bonnet y Piva, 2010: 182, citado por Miguez, 2017: 107).
Con la llegada de Macri al poder se retorné a la tendencia hacia un Estado instrumental-
izado. Esto es un Estado que hace coincidir su funcién con su forma, apareciendo abierta-
mente como un comité politico de las fracciones mas concentradas e internacionalizadas
del capital (Orovitz, 2009: 241, citado por Miguez, 2017: 114). Como afirman, Garcia Delgado
y Gradin la estrategia del gobierno de Cambiemos fue delineada en forma directa por las
élites econémicas locales e internacionales, asi “el macrismo pretende garantizarle al poder
economico de la Argentina el aumento sustancial y sostenido de su renta, a través de un
proceso de transferencia de ingresos regulado por el Estado nacional” (2016: 51). En este
marco, fue necesario reorientar la estrategia de insercién internacional, adecuar la PE en
esa direccion y cambiar el modelo de desarrollo.

7. En ocasi6n de la visita del Presidente Obama, Macri en su calidad de anfitrion fue el primer
mandatario en pronunciar su discurso y, en inglés, dijo estar “fascinado” con los Obama (El
Tribuno, 2016). Asimismo, para el festejo por los 200 afios de la declaracion de Independencia,
con un discurso que mostré un desconocimiento histérico significativo y un mensaje enmar-
cado en la idea de “meritocracia” caracteristica de PRO, el presidente afirmé ante el Rey de
Espafia que “los patriotas debian haber sentido una gran angustia por tener que separarse de
Espafia”, evidenciando su deseos de complacencia. “Macri reescribe la historia argentina con
una version lastimosa para nuestros préceres” (Portal de noticias, 10 de julio de 2016).

8. “The rise of a reformist, pro-democracy government in Argentina three years ago was one
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también es verdad que ese sostén discursivo no se tradujo en una ‘lluvia
de inversiones’, aunque si consigui6 el apoyo de Donald Trump en las ne-
gociaciones con el Fondo Monetario Internacional (FMI) cuando la crisis
econémico-financiera se instalé fuertemente en 2018.

Todo este proceso de bisqueda de un cambio cultural manifestado en
una reorientacion de la estrategia de insercion internacional como marcoyy,
empiricamente, en una PE de acoplamiento fue complementado con el giro
del modelo de desarrollo nacional. Si bien Cambiemos reniega de ser carac-
terizado como gestor de un modelo ‘neoliberal’ y reclama que sus politicas
s6lo apuntan a ‘sincerar la economia’, un analisis general de sus principales
decisiones econémicas lo identifican con dicha orientacion. Devaluacion de
la moneda; desregulacion financiera; apertura comercial; toma de deuda;
preferencia por el regionalismo abierto; menores cargas impositivas a los
sectores de produccién primaria (agricola y minero); propuestas para dis-
minuir el costo laboral; lucha contra la inflacién via la contraccién de la
demanda; fuerte incremento de las tarifas de servicios publicos; concen-
tracion del ingreso; des-jerarquizacion de los temas educativos y cientifico
tecnoldgicos son, entre otros, una muestra fehaciente de la orientacion eco-
némica adoptada (Busso, 2017). Asi, una vez mas en la historia de nuestro
pais, el diagndstico de aislamiento y las propuestas de sanacién a través de
una estrategia de insercion pro-occidental y por reputacion, una PE de aco-
plamiento y un modelo econémico neoliberal volvieron a generar efectos
negativos sobre amplios sectores de la sociedad argentina.

2. La hora de los CEOs: instrumentalizacién del estado y gestion de la
Politica Exterior

Como sostuvimos en la presentacion de este capitulo, Cambiemos innové
en el ambito de los criterios para la seleccion de funcionarios asi como en
algunos instrumentos ligados a la administracién publica tras la meta de
modernizar la gestion publica.

Asi, aa llegada de Macri al poder se identificé con la instalacion del

of the most positive political developments in a region plagued by dangerous political decay
in places such as Venezuela, Brazil and Nicaragua. President Mauricio Macri represented
a victory for forces in his country that wanted to put prosperity, honest government and
integration with the democratic capitalist West ahead of the left-wing populist nationalism
of his pro-Venezuelan predecessor, Cristina Fernéandez de Kirchner, whose years of misrule
had brought the country to financial crisis... Yet today, Argentina again finds itself in deep
economic trouble... We should be willing to help” (The Washington Post, September 6, 2018).



Politica exterior y cambio cultural

llamado ‘gobierno de los CEOs’. Durante la campana y en los dos prime-
ros afios de su administracion el presidente sostuvo que contaba con el
‘mejor equipo de los ultimos 50 afios’ y, ademds, que en su gobierno toda
la actividad estaba organizada en términos de equipos, sin personalismo
ni concentracion de la toma de decisiones tratando de diferenciarse del
estilo de Cristina Fernandez.

Asi, la composicion del gabinete se caracterizé por la presencia de
numerosos exgerentes de grandes empresas y miembros que provienen
del sector privado, sin ninguna experiencia laboral en el Estado. A esto
se suma que quienes si la poseen provienen del gobierno de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires (el distrito mas rico de Argentina), con escasa
o nula visién sobre los problemas de un pais extenso, diverso y federal.
De esta manera sobresale una vision metropolitana para el diseno de las
politicas publicas, incluida la PE.

Desde una perspectiva socio-econémica priman funcionarios identi-
ficados con la clase econémicamente mas acomodada del pais, que jamas
pasaron una privacion ni tuvieron que transitar por los avatares cotidia-
nos de la clase media y los sectores de bajos ingresos. Ademas, sus ta-
reas de gobierno se entremezclan con decisiones politicas y econémicas
conectadas directamente con las empresas que dirigian o de las que atin
son parte, planteando reiteradamente ‘conflictos de intereses’ a los que el
gobierno se niega a reconocer como falta de transparencia o corrupcion.
En el discurso del macrismo y de los medios de comunicacién hegeméni-
cos esas categorias son sélo aplicables al gobierno anterior.

Ante este gobierno de los CEO corresponde preguntar ;cuél es la im-
portancia politica que tiene esta caracteristica del gabinete?, ;qué impac-
to puede tener sobre la estrategia de insercién internacional y el modelo
de desarrollo? y, finalmente, ;por qué es relevantes para la PE?

En la historia reciente de Argentina iniciada con la redemocratiza-
cion, los gobiernos adoptaron una composicion variada en términos de
clases sociales y los presidentes desde 1983 hasta Macri tuvieron un ori-
gen ligado a la clase media. La particularidad del gabinete actual condujo
a la produccion de investigaciones académicas como la del Observatorio
de Elites de la Universidad de San Martin. En su informe, Paula Canelo
y Ana Castellani (2016 a) ante la pregunta ;qué es lo inédito del primer
gabinete de Macri? afirman:

“El gabinete de ministros se transformé en un area de profunda
influencia de los CEO, tanto en términos cuantitativos como cua-
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litativos, lo que constituye un rasgo inédito en la experiencia re-
ciente por dos motivos: 1) la magnitud, extension y visibilidad de su
presencia en estas altas dependencias del Gobierno y del Estado; 2)
porque los CEO desbordaron el ‘area econémica’, donde general-
mente tendian a posicionarse, para colonizar el “area politica” del
gabinete, transformandose asi en actores decisivos en la toma de
decisiones de esa area” (Canelo y Castellani, 2016 a).

Las autoras también senalan que siempre hubo empresarios o diri-
gentes corporativos en puestos de gobierno, tanto en dictadura como en
democracia, aunque la literatura especializada da cuenta que durante el
siglo XX esa presencia fue predominante en gobiernos dictatoriales y se
concentré basicamente en las areas de gestion econémica. Conceptual-
mente, la entrada y salida de empresarios de la gestion de gobierno se ha
identificado como “puerta giratoria”. En ese marco, gran parte de los tra-
bajos especializados sefialan que la razén principal que justifica el paso
desde el sector privado al puiblico obedece a la decisién de incidir en el
accionar del Estado en favor de los sectores/empresas/ambito de negocios
de procedencia. Dicho paso se extiende lo suficiente como para garanti-
zar la aplicacion de politicas favorables para el sector de actividad del que
proviene el funcionario-empresario (Canelo y Castellani, 2016 b).

Esta seleccion de funcionarios se articula con dos afirmaciones que
sefnalamos mas arriba: con la gestion de Macri asistimos a la puesta en
funcionamiento de un Estado instrumental y a una estrategia delineada
por las elites econ6micas locales e internacionales, destinada a garantizar
para determinados sectores del poder econémico (financiero, energéti-
co entre otros) de Argentina un incremento sustancial y sostenido de su
renta. Por otra parte, este criterio de seleccion también se relaciona con
el buscado cambio cultural en tanto se recurre a supuestos tales como:
fueron exitosos en su labor privada por lo tanto gestionarén el Estado de
manera mas eficiente y moderna; como ya tienen posiciones acomoda-
das no buscarén enriquecerse a costa del Estado o dicho de otra manera
‘los ricos no roban’; como su origen no es la politica partidaria son mas
independientes para implementar criterios tecnocraticos vy, finalmente
suponen que los criterios de administracion privada son extrapolables a
la funcién publica (Canelo y Castellani, 2016 a y b).

Estos criterios también permearon la eleccion de la Canciller Susana
Malcorra, quien antes de trabajar en Naciones Unidas (ONU) habia sido
CEO de IBM y de Telecom. Asimismo, el Presidente destacé que, ademas
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de su experiencia en la ONU, deseaba que la tarea fuese desempenada
por alguien que habia vivido por mas de 20 afos fuera del pais y pudiese
explicar cdmo nos veian desde afuera y cuéles eran las demandas y ex-
pectativas de los actores externos’. De esta manera lo que, en términos
de slogans, el gobierno presenté como la ‘vuelta de Argentina al mundo’
tiene como correlato una lectura ideolégica sustentada en la idea que otras
orientaciones de la PE conducen al aislamiento. Ademas, de estos criterios
de seleccion el gobierno también trabajé para consolidar este conjunto de
ideas en los futuros diplomaticos. Para ello avanz6 en una modificacion
en los contenidos y la bibliografia del plan de estudios del Instituto del
Servicio Exterior de la Nacién (ISEN) orientandolo hacia concepciones se-
mejantes a las sostenidas por las autoridades nacionales.

La Canciller Malcorra renuncié en mayo de 2017 y fue sustituida por
el diplomatico de carrera, Embajador Jorge Faurie, quien enarbola las ideas
de Macri contra los populismos y ha enfatizado la postura critica contra
Venezuela trabajando activamente para su suspension en el Mercosur y
avalando todas las propuestas del Grupo de Lima. A pesar del apoyo incon-
dicional del nuevo Canciller a las ideas de Macri, el gobierno decidi6 confiar
una parte importante de la PE a una dependencia mas politica que técnica:
la Secretaria de Asuntos Estratégicos, a cargo Fulvio Pompeo, dependiente
de la Jefatura de Gabinete que actia como una ‘Cancilleria paralela’ (Ge-
noud, 2018). Ademés, a través de decretos que modificaron la Ley de Minis-
terios, el Ejecutivo le quitd un porcentaje importante de la tarea diplomati-
ca cuando trasladé las cuestiones de comercio internacional al Ministerio
de Produccién ampliando el campo para que la dimension econémica de
la PEA sea supervisada por el Ministerio de Hacienda en el campo de la
finanzas y por el de Produccion en lo que refiere a comercio exterior. Esta
decisién ha limitado el aporte de la Cancilleria en tanto burocracia especia-
lizada formada en el contexto de la experiencia estatal.

3. Un acercamiento empirico a la PE de Cambiemos

A continuacién realizamos un repaso breve y no exhaustivo de las ac-
ciones destacadas de la PEA a partir del gobierno de Cambiemos. Dicho

9. “Es una mujer inteligente, vigorosa y sabia. Viene a sumar su vision de la politica inter-
nacional en esta nueva etapa de cambio que pronto empezaremos. La Argentina necesita
vincularse con los demés paises del mundo para desarrollar oportunidades de crecimiento
y prosperidad para todos los argentinos”, escribi6 el presidente electo (Cadena 365: 2015).
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repaso intenta sustentar empiricamente que los resultados no han sido
positivos para la sociedad argentina y han lesionado los mérgenes de au-
tonomia de la accién externa argentina.

Desde la campana electoral Cambiemos propuso que las relaciones
con los grandes poderes estatales se enmarcaran en el acercamiento a
Washington y en un futuro constrenimiento de los vinculos con China y
Rusia. Este disefio fue impulsado en funcién de las preferencias ideol6gi-
cas de Macri, la lectura optimista de la globalizacién vigente en el inicio
de la gestion —a la cual el Presidente se niega a renunciar hasta el presen-
te-y el vinculo establecido con Barack Obama.

Por ello, ante el triunfo de Trump y sus planteos de nacionalismo y
proteccionismo, el gobierno de Macri quedé desconcertado. Posteriormen-
te, inici6 un proceso de ajuste en la PE destinado a recrear los vinculos con
el nuevo ocupante del Salon Oval y, simultdneamente, a limitar los anun-
cios anteriores referidos a la desjerarquizacion de las relaciones con China.

En este contexto, en 2017, se concreté un encuentro con el nuevo
mandatario estadounidense invocando los lazos de amistad que mante-
nian. Si bien dicha reunién fue amable, las distancias en términos de poder
quedaron marcadas cuando Trump declaré: “él me hablara de limones, yo
le hablaré de Corea del Norte” (Mathus Ruiz, 2017) haciendo referencia
al reclamo argentino para exportar limones a Estados Unidos que habia
sido atendido por Obama y suspendido por Trump. De ahi en mas, la agen-
da bilateral se concentré en temas comerciales donde Washington cede si
son irrelevantes para su economia, tal como sucedié con los mencionados
limones, la eliminacion de los aranceles fijados al aluminio y el acero y
la exportacién de 20000 toneladas de carne fresca al mercado estadouni-
dense; mientras que enarbola la defensa de sus intereses para cuestiones
de mayor cuantia como los aranceles a las exportaciones de biodiesel, que
afectan a la Argentina en US$ 1200 millones anuales. Sin embargo, la ma-
yor dependencia de nuestro pais con la administracion Tump se gener6
cuando Estados Unidos se convirti6 en un actor decisivo para que el FMI
nos aprobara el préstamo.

Por otra parte, el protagonismo internacional de la dimension judi-
cial también se instal6 en los vinculos bilaterales, tanto en épocas de Oba-
ma como Trump. En ese marco la propuesta de Washington de liderar la
lucha contra la corrupcién en el hemisferio fue tomada por los gobiernos
conservadores como un pilar para criticar a sus antecesores. Las conse-
cuencias sobre la region abarcan aspectos positivos y negativos. Entre los
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primeros se encuadra la jerarquizacion de la lucha contra la corrupcién
como tema de agenda regional y la inclusion en las investigaciones de ac-
tores politicos y empresariales. Entre los aspectos negativos se inscriben
los casos donde la lucha contra la corrupcion desvié su camino y se torné
en una estrategia politica de algunos gobiernos generando el fenémeno
de lawfare y fomentando un proceso de judicializacion de la politica. En la
Argentina conviven los dos aspectos.

Otras consecuencias de la propuesta de insercién pro-occidental se
dio en el ambito de la seguridad y la defensa. Los actuales gobiernos con-
servadores en Latinoamérica se han mostrado muy flexibles para atender
las cuestiones de seguridad publica con la participacion de las Fuerzas
Armadas. Por esa razon a través de Decreto Nro. 683/2018 Macri modifi-
¢6 un acuerdo histérico de la democracia argentina que, basado en varias
leyes' consensuadas por los partidos mayoritarios, establecian una clara
separacion entre seguridad y defensa.

Un segundo aspecto del ajuste de la PE involucra las relaciones entre
Buenos Aires y Pekin. Estas variaron primero por las necesidades que
enfrenté el gobierno de Macri y, posteriormente, por las exigencias de
Washington. Durante la campana electoral y su primer afio de gestion
Macri anuncié que revisaria todos los acuerdos de inversién que el go-
bierno anterior habia firmado con China, incluidos los referidos a las re-
presas Néstor Kirchner y Jorge Ceperni. Ademas, se manifest6 en contra
de la base de comunicaciones china instala en la provincia de Neuquén.
Sin embargo, esa postura se fue flexibilizando en funcién de los nuevos
escenarios marcados por el proteccionismo de Trump y la necesidad de
mantener y abrir otros mercados.

En mayo de 2017 el presidente viaj6 a China y frente a la prensa de
ese pais declaré que su administracion esté “desregulando todo lo posible
la economia para que haya mas oportunidades de inversién”, auguré6 que
la potencia asiatica “puede ser un muy buen socio del desarrollo futuro
del pais” y adelant6 que su gobierno se sumaria al Banco Asiatico de In-
version en Infraestructura (BAII), que impulsa Pekin como respuesta a
entidades occidentales de fondeo (Clarin, 11/5/17). Después de participar
del Foro “Una Franja y Una Ruta para la Cooperacion Internacional” se
reunié con Xi Jinping. La agenda propuesta por Argentina para las ne-

10. Ley de Defensa Nacional (N° 23.554 de 1988); Ley de Seguridad Interior (N° 24.059
de 1992); Ley de Reestructuracion de las FF.AA. (N° 24.948 de 1998); Decreto 727 del afio
2006, reglamentario de la Ley de Defensa Nacional
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gociaciones bilaterales incluy6, entre otros, proyectos de produccion de
energia solar, centrales hidroeléctricas en el Tambolar (San Juan), la re-
construccién del tren San Martin, un protocolo de seguridad alimenti-
cia y la posibilidad de abrir el mercado a carnes, uvas, arandanos, miel
y arvejas. Ademas, se destaco la posibilidad de utilizar financiamiento
chino para la construccién de dos nuevas centrales nucleares por US$
12.500 millones. Asimismo, Macri le comunicé al Presidente chino que
finalmente avanzaria con el proyecto de las represas, aunque no se logré
revertir la balanza comercial negativa que el pais mantiene con China.

Sin embargo este acercamiento con China no estaria exento de ten-
siones. En 2017 Trump publicé su Estrategia de Seguridad Nacional y
puso limites al rol de China y Rusia en Latinoamérica afirmando:

“China seeks to pull the region into its orbit through state-led invest-
ments and loans. Russia continues its failed politics of the Cold War
by bolstering its radical Cuban allies as Cuba continues to repress its
citizens. Both China and Russia support the dictatorship in Venezuela
and are seeking to expand military linkages and arms sales across the
region. The hemisphere’s democratic states have a shared interest in
confronting threats to their sovereignty (White House, 2017:51)

En la misma direccion se pronunci6 el ex Secretario de Estado Tiller-
son (2018) cuando afirmé en relacion a China y Rusia: “... Latin America
does not need new imperial powers that seek only to benefit their own
people...”. Es evidente que la administracion Trump rechaza la presencia
econémica y estratégico-militar de China en la region. Por esa razén Was-
hington insiste en su reclamo para instalar una base de Asistencia Hu-
manitaria en Neuquén (Lodono, 2018) y se opuso (aunque el gobierno lo
niegue) a que Argentina acepte la financiacién china para la construccion
de las dos centrales nucleares previamente acordada, tal como pudo ob-
servarse en los convenios firmados en ocasion de la visita del presidente
Chino en diciembre de 2018. Ante este panorama, Macri traté de elaborar
una PE basada en la cordialidad hacia ambos gobiernos, pero esta sera
dificil de mantener debido a la creciente dependencia de nuestro pais con
ambas naciones, justo en el momento en que estas compiten por el lide-
razgo del orden mundial.

La dimensi6n econémica ocup6 un rol central desde el inicio de la ges-
tion. Apenas asumido, en enero de 2016, Macri viajo al Foro de Davos resal-
tando que Argentina volvia a ese espacio después de 13 afios de ausencia. En
ese contexto, el gobierno nacional realiz6 contactos con numerosos Jefes
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de Estado de los paises centrales y con CEO de multinacionales mientras
destacaba que a partir de su gobierno el pais recibiria una lluvia de inver-
siones. Otro item de la accién externa fue la elaboracién de una propuesta
para el pago a los holdout. Esta era significativamente més generosa que
las que se habian presentado durante el kirchnerismo y su aprobaciéon fue
utilizada no s6lo como una muestra de acercamiento al sector financiero
transnacional, el FMI y la Secretaria del Tesoro de los Estados Unidos, sino
también como un ejemplo del cambio cultural en tanto Cambiemos logré
el apoyo en el Congreso del Frente Renovador y el Peronismo no kirchne-
rista. Simultdneamente, se produjo una primera devaluacion del 30% de la
moneda argentina, se comenzé un proceso de apertura de la economia, se
disminuyeron las retenciones a las exportaciones y se aplic un abordaje
monetarista al proceso inflacionario presentando como una verdad indis-
cutible la necesidad de dejar de emitir moneda y atender la demanda de
financiamiento a través del endeudamiento externo.

La sensacion de victoria logré extenderse hasta octubre de 2017.
De ahi en més los indicadores econémicos que pueden tomarse como re-
sultados de esta propuesta de PE economicista basada en una insercién
pro-occidental y por reputacion fueron negativos. La inflacion se acelerd,
la balanza comercial fue negativa por muchos meses, se cerraron nume-
rosas pequenas y medianas empresas, se incrementd la fuga de capita-
les y, en enero de 2018, se interrumpi6 el financiamiento internacional
a través de la emisi6n de bonos de deuda. Consecuentemente, Argentina
volvié al FMI a quien le solicito un préstamo que finalmente asciende a
US$ 57000 millones para detener una corrida cambiaria y el gobierno no
s6lo acepté el proceso de ajuste requerido por esa institucién, sino que
perdi6 autonomia para gestionar la politica econémica. El conjunto de
indicadores negativos hizo naufragar el objetivo de convertir a Argentina
en miembro de la OCDE.

En el &mbito regional tanto los proceso de integracién como los vin-
culos con Latinoamérica fueron redefinidos. En el primer caso se inicié
un proceso, acordado con Temer, a través del cual se plante6 la necesidad
de flexibilizar el Mercosur bajo la perspectiva conceptual del regionalis-
mo abierto, emulando a la Alianza del Pacifico integrada por paises con
orientacion econémica neoliberal y que poseen acuerdo de libre comer-
cio con Estados Unidos. En este contexto Macri aposté y propuso ceder
en numerosos temas de la agenda econémica, para lograr la firma de un
acuerdo de libre comercio entre el Mercosur y la Unién Europea (UE). Sin
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embargo, los aliados occidentales —en especial Francia— defendieron su
proteccionismo agricola y el acuerdo no prosperé.

Por otra parte, no se desarrollaron mecanismos para mantener pro-
cesos de concertacion politica como la UNASUR. El planteo de la impo-
sibilidad de convivir con los gobiernos populistas de Venezuela y Bolivia
anul6 cualquier esfuerzo diplomatico destinados a concertar en la diver-
sidad, para mantener el multilateralismo sudamericano. La decision fue
suspender la participacion argentina en UNASUR. Tampoco se jerarquizo
el rol de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribenos (CE-
LAC). En su lugar, Argentina propicié una contribucién més activa en gru-
pos alternativos con homogeneidad ideolégica. En consonancia, actué en
el Grupo de Lima para abordar el tema venezolano y subscribié su mem-
bresia a Prosur'. La consecuencia directa de este proceso es una crisis
del multilateralismo regional y el regreso al tratamiento de las cuestiones
de dicha agenda en el marco de la OEA donde todos los temas pasan por
el tamiz de los intereses estadounidenses. Finalmente, Venezuela fue el
unico issue latinoamericano que Macri ubicé en el topo de la agenda.

4. A modo de cierre

Como reflexion de este capitulo pretendemos senalar brevemente las
principales consecuencias de la gestion de Mauricio Macri en el campo
de la accién externa.

El cambio cultural propuesto por Cambiemos que, en el &mbito de
la PE implicaba una modificacién de la identidad internacional, no logr6
hasta el momento consolidarse sobre el conjunto de la sociedad argenti-
na. Si bien el sector de votantes mas fieles avala la propuesta en base a la
idea de que hay que hacer lo contrario a lo realizado por el gobierno ante-
rior, en general los argentinos rechazan las politicas de alineamientos y
el acuerdo firmado con el FMI.

La PE de acoplamiento basada en una estrategia de insercién pro-oc-
cidental y por reputacién no ha dado resultados positivos. Los aliados occi-
dentales mas alla de la consonancia ideoldgica con la propuesta de Macri,
no fomentaron la lluvia de inversiones, ni facilitaron que objetivos como el

11. El Foro para el Progreso de América del Sur (Prosur) es un organismo internacional crea-
do en 2019. Fue propuesto por los presidentes de Colombia y de Chile, Ivan Duque y Se-
bastian Pifiera, respectivamente, con el objeto de favorecer la integracion en Sudamérica, en
reemplazo de la UNASUR.
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acuerdo Mercosur-UE o el ingreso de Argentina a la OCDE fuesen posibles.

Las derivaciones negativas de este tipo de PE son similares a las acon-
tecidas durante los gobiernos de Menem y De la Rua, pero se agudizan por-
que la administracién Macri insiste en una lectura optimista de la globali-
zacion que no se condice con las tendencias del orden internacional actual.
En este marco, el impacto econémico doméstico del modelo de desarrollo
neoliberal adoptado como parte de la estrategia de insercién esta generan-
do grandes perjuicios a diversos sectores de la sociedad argentina.

El supuesto de que nuestra insercion en la ‘patria grande’ latinoa-
mericana era anacrénica y disfuncional conllevé la desactivacion de los
espacios multilaterales regionales y agudizo la paralisis prexistente del
Mercosur.

El triunfo de Trump tomo al gobierno por sorpresa y lo obligé a tra-
bajar en pos de un vinculo que habia sido pensado con Hillary Clinton
como contraparte. Esto no sélo implicé someter la agenda bilateral al es-
pacio limitado que la imprevisibilidad de Trump habilita, sino reajustar
los vinculos con China desde el desjeraquizacion a la recomposicién, so-
metiendo a Argentina a los vaivenes de los conflictos entre dos grandes
poderes estatales en cuestiones que superan el ambito econémico y se
extienden al campo de la geopolitica.

Con la amabilidad como instrumento, pero también como meta de
la PE el gobierno eliminé cualquier espacio de debate con los actores cen-
trales, inclusive en cuestiones propias de los intereses nacionales. En este
contexto se generé un desconcierto. Parafraseando a Tokatlian, los res-
ponsables de administrar la gestion externa han confundido el éxito de la
PE con las relaciones cordiales alcanzada con los estados centrales y los
actores financieros.
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