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Resumen

Este trabajo consiste en un analisis cualitativo sobre las percepciones que los policy makers de la
politica exterior argentina tienen sobre el sistema internacional, incluyendo la interpretacion de la
posicion relativa de Argentina dentro de ese orden internacional percibido. Primero se identifica-
ron los actores considerados como relevantes para el proceso de disefio e implementacion de la
PEA, y luego se conformo una categorizacion de acuerdo a la polaridad y polarizacion del sistema
internacional. A partir de eso, se recogié informacion del periodo correspondiente a los afios 2019
a2023. Los resultados estimativos de esta investigacion parecieran indicar que existen diferencias
sustanciales entre las percepciones de los diferentes actores relevantes de la politica exterior ar-
gentina, tanto sobre el entorno como sobre los limites de accidon politica autdbnoma disponibles,

dadas las restricciones del contexto internacional.
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1. Introduccion: El mundo en el que hay que pensar

Si fuera posible elegir alguna palabra que pudiera describir o al menos englobar la situacion
del sistema internacional en la actualidad, seria “incertidumbre”. Habiendo transcurrido las dos
primeras décadas del siglo XXI, se hace patente que nos encontramos ante un mundo desordenado
y cadtico, tal como sefialan Actis y Creus (2021), con multiples agendas, y dinamicas que reflejan
ese gran grado de incertidumbre, sobre todo después de la pandemia de COVID-19. En el mismo
sentido, el actual presidente argentino, Alberto Fernandez, asi lo ha sefialado en su discurso en la
Asamblea General de Naciones Unidas, declarando que la situacion internacional, el “mundo” que
nos ha tocado vivir dista de ser sencillo, al contrario, resulta sumamente complejo (Fernandez,

2022).

Una de las principales fuentes de complejidad seria precisamente la reconfiguracion del
sistema internacional, a partir de un doble proceso que Actis y Creus (2021) describen como una
difusién y transicion del poder global, que podria en tela de juicio las bases del orden vigente y la
definicion de un liderazgo internacional. De manera similar, Roromme Chantal (2020) propone
que resulta casi inevitable que el sistema internacional sufra modificaciones que correspondan a
la reparticion de poder material actual. Incluso, se sefala que la creciente rivalidad entre Estados
Unidos y China (las principales potencias competidoras por el liderazgo internacional) estaria cau-
sando el surgimiento de una nueva etapa de bipolaridad en la estructura internacional, debido a la
reduccion de la asimetria de poder entre ambas potencias durante el momento unipolar posterior a
la Guerra Fria (Suisheng, 2021). Cliff Kupchan (2021), de manera mas pesimista, advierte que el

incremento de la presion de estas dos potencias, en tanto polos claramente delineados, exigird una
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acomodacion de intereses alrededor de cada uno, y el efecto sobre las instituciones que daban

forma al Orden Liberal Internacional seria una creciente fragmentacion.

Sin embargo, todavia no existe un consenso académico sobre qué tipo de escenario inter-
nacional pareciera estar a punto de emerger. Mas alld de las dindmicas o tendencias que puedan
identificarse, el resultado de este proceso todavia es desconocido. Es por ello que esta complejidad
de coexistir con un orden internacional en transicion, se vuelve un verdadero desafio para el resto
de los estados y actores que interactiian en ese sistema. Sobre todo, para esos estados que ocupan
posiciones intermedias y periféricas en el mismo, que deben definir y delinear sus estrategias de

politica exterior teniendo en cuenta la posicion y el lugar que ocupan en ese proceso.

Particularmente, esta tarea de leer los acontecimientos, de interpretar lo que esta suce-
diendo a nivel sistémico, recae con todo su peso en quienes se ocupan de tomar las decisiones
respecto a la politica exterior al interior de cada pais. Aludiendo a un refran popular, con el diario
del lunes, es facil determinar cudles son las estrategias mas acertadas o al menos, las menos peli-
grosas, dados determinados contextos. Mientras se desconozca el escenario que finalmente se dara,
la carencia de una distancia temporal dificulta el discernimiento al momento de evaluar qué facto-
res priorizar sobre otros, o cuales tendencias o dinamicas prestarles mas atencion. Esta tarea de
interpretacion, a su vez, conlleva consideraciones sobre qué tipo de futuros se estan proyectando,

y cudl seria la seria la situacion propia particular en el mismo.

Es precisamente ese punto el interés de este trabajo en particular, que se centrara en esa
percepcidn sobre este proceso de reconfiguracion sistémica por parte de quienes se ocupan de la

politica exterior en la Republica Argentina.

Tal como propone (Drekonja, 1995) es necesario cuestionarse cudl es el valor estratégico
del subcontinente. En el caso particular de Argentina, resulta interesante lo que sefala acerca de
renunciar parcialmente al desarrollo. Pareciera que varias veces, Latinoamérica habria quedado
“presa” de los vaivenes econdmicos internacionales. Por ejemplo, en ese momento ¢l sefialaba,
respecto al valor estratégico de la region, que la exportacion de commodities habria perdido im-
portancia, por lo que paises latinoamericanos habrian visto la necesidad de forjar relaciones mas

cercanas y nuevas con la unica potencia hegemonica de ese momento, Estados Unidos.
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Dificilmente, aquel panorama pudiera compararse con el escenario configurado a partir de

la crisis sanitaria mundial y el encarecimiento de los precios de las materias primas desde el esta-
llido de la guerra con Ucrania. Entonces, combinando los aumentos de los costos de produccion
agricola con los costos del consumo energéticos, el contexto era mas favorable para los paises

productores y exportadores de hidrocarburos o de materias primas como Argentina, Bolivia, Bra-

sil, Chile, Colombia, Pera, Paraguay o Uruguay.

2. Preguntas de investigacion

Las preguntas de investigacion de este trabajo se centran en la lectura que realizan los
principales actores, los policy-makers de la politica exterior argentina acerca de la realidad pre-
sente de este cambio sistémico. En primer lugar, ;se trata de una lectura compartida por todos
ellos, o existen diferentes y heterogéneas interpretaciones? ;Cudl de los posibles 6rdenes interna-

cionales estd mas presente en sus percepciones y expectativas?

Dicha lectura sobre el escenario internacional lleva a inspeccionar otros dos elementos que
se derivan de ella: jcudl es su interpretacion sobre la posicion relativa que ocuparia Argentina
dentro de ese orden que esperan? Y, ;cudl es su proyeccion sobre el “margen de maniobra” dispo-

nible para el disefio e implementacion de estrategias de politicas exterior en ese contexto?

3. Hipotesis

La hipdtesis central de este trabajo sugiere que los principales actores de la Politica Exterior
Argentina no tendrian una vision homogénea sobre la reestructuracion del sistema internacional.
Es decir, no habria una opiniéon compartida y generalizada sobre el resultado de la actual configu-

racion del sistema internacional entre los policy-makers. Esta lectura dispar sobre este proceso
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conllevaria a la existencia de interpretaciones sustancialmente diferentes sobre la posicion estruc-

tural que ocuparia Argentina en el mundo, y de los objetivos que deberia perseguir en consecuen-

cia, dentro de un determinado margen de maniobra disponible.

4. Justificacion

De manera breve, el interés que puede suscitar esta investigacion se desprende del contexto
en el cual esta siendo elaborada. Este periodo en particular estd profundamente marcado por el
proceso de transicion hegemonica entre Estados Unidos y China, cuyo grado de conflictividad y
resultado son desconocidos. En este sentido, la Republica Argentina, como el resto de los estados
que conforman el sistema internacional, se encuentra en esta coyuntura critica que obliga a sus
gobernantes y funcionarios a analizar las tendencias del sistema y tratar de bosquejar los principios

basicos que guiarian a estrategias de politica exterior “exitosas” en el corto y mediano plazo.

En otras palabras, dado el dinamismo y la incertidumbre del periodo que se esta transi-
tando, es fundamental para la practica de la politica exterior que los decisores cuenten con un
diagndstico “riguroso” y una estrategia acorde a los desafios que plantea el ambiente internacional

(13

(Tokatlian & Merke, 2014). Entonces, tal como mencionan Actis y Creus, “(...) la clave radica
en la comprension del orden internacional y de las relaciones de poder imperantes para maximizar

las oportunidades que ofrece el mundo y minimizar las amenazas” (Actis & Creus, 2021, p.33).

Por lo tanto, si bien no es el tnico factor determinante del disefio de una politica exterior
en tanto politica publica, las concepciones (el diagndstico) sobre el estado del mundo y la proyec-
cion sobre la evolucion de sus dinamicas son las lineas de demarcacion de las estrategias que se

conciben como realizables y adecuadas.

Tal como ha sido sefialado previamente por otros autores, Argentina ha sufrido en repetidas
ocasiones las consecuencias de haber leido “incorrectamente” o al menos no haber prestado aten-
cion adecuadamente a las tendencias y variables sistémicas, tanto a nivel de poder material como
en términos de poder blando. El ejemplo mas paradigmatico es el caso del aislamiento internacio-
nal argentino posterior a la finalizacion de la Segunda Guerra Mundial a razén de su insistencia en

la neutralidad (Escud¢, 2012). En tiempos mas recientes, la lectura que sobreestimo los efectos de

6
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la crisis financiera del 2008 sobre la dindmica de la globalizacion financiera termind afectando

negativamente a la normalizacion de su vinculo con el sistema financiero internacional, que ya era

complejo tras su default en el afo 2001.

Por lo anteriormente mencionado, considero que es interesante y relevante estudiar como
los principales actores para la politica exterior argentina observan este proceso de transformacion

del orden internacional y como analizan el lugar de Argentina en el mismo.

5. Estado del Arte

Lecturas argentinas sobre el sistema internacional a lo largo de los afios

Tal como menciona Doval, 2020, las percepciones, en algunos contextos particulares, pue-
den terminar jugando un rol central en las decisiones sobre politicas publicas: la manera en que los
gobiernos o autoridades de turno perciben la realidad y el escenario donde estdn inmersos son

decisivos en la eleccion de cursos de accion externos.

Por otro lado, Russell (2010), en su repaso por los principales hitos de la politica exterior
argentina hasta principios del siglo XXI, le da relevancia a como las elites politicas de ese mo-
mento analizaban el entorno en el que les tocaba planificar su estrategia de insercion, teniendo en
cuenta el modelo de desarrollo que pretendian llevar adelante. Y en més de una ocasion, dichas

percepciones tuvieron un peso significativo a la hora de moldear las politicas.

En la década de 1930, las divisiones y la ausencia de consenso en el oficialismo llevaron
a que fuera mas dificil establecer un nuevo proyecto hegemonico. Particularmente, en la Segunda
Guerra Mundial, es posible identificar uno de los ejemplos mas claros de la relevancia de esas
percepciones sobre las decisiones de los policy-makers. Russell menciona que la recalcitrante neu-
tralidad argentina, inicialmente no tan controversial, comenzé a tornarse un grave problema a partir
de la entrada de EEUU en la guerra: la situacién habia cambiado, y se habia vuelto una exigencia
la ruptura con el Eje para la defensa del hemisferio. La resistencia del gobierno argentino y su

defensa a ultranza de su derecho a la neutralidad derivé en un enfrentamiento con Estados Unidos,
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y esto tuvo como consecuencia que el pais quedara aislado internacionalmente, sumado a la impo-

sicion de un boicot econdmico que llegd hasta 1949.

Posteriormente, durante el gobierno peronista, el propio Perdn estaba convencido de que
se venia una Tercera Guerra Mundial, por lo que consideraba que habia que protegerse y enfocarse

en el desarrollo del mercado interno y el fortalecimiento de vinculos con América Latina.

A su vez, esta consideracion sobre el sistema internacional llevo a la busqueda de la auto-
nomia nacional, lo que determind el enfoque del pais sobre el conflicto Este-Oeste: si bien no hubo
equidistancia entre EEUU y la URSS, tampoco existi6 un plegamiento a los Estados Unidos en lo
que respectaba a sus intereses. Ademas, el caracter semicerrado de la economia argentina permitid
un margen de maniobra para restringir o incumplir las reglas de juego establecidas. Esta “tercera
posicion” peronista y las politicas independientes de gobiernos posteriores pretendieron favorecer
la distension entre los dos bloques, y encaminarse a la construccion de un orden global que diera

mas a los paises que acabarian conformando el Sur global.

También, cabe mencionar otro episodio particular donde las percepciones fueron parte
clave del proceso decisorio de quienes gobernaban Argentina en ese momento, la guerra de Mal-
vinas. Respecto a ello, Russell lo considera como el caso mas tragico de las desmesuras de la
politica exterior argentina, que se caracterizaron por una distancia entre las expectativas, preten-
siones, compromisos de los gobernantes y la posicion efectivamente asumida por el pais. De ma-
nera general, el autor subraya que los gobiernos militares no llegaron a concebir una identidad
latinoamericana de algun tipo para el pais, que mas bien el punto de identificacion del “ser nacio-
nal” era un difuso concepto de Occidente. A su vez, su vision sobre la region estaba regida por los
paradmetros de las rivalidades territoriales, geopoliticas y preocupaciones por el equilibrio del po-
der. De cierta manera, se ignoro que el conflicto Este-Oeste fuese la principal linea de fractura del
mundo y se compard la lucha por la recuperacion de las islas con las luchas independistas de Ar-

gelia, India, Cuba y Vietnam.

No obstante, Schenoni, Braniff, & Battaglino (2021) proponen un punto de partida dife-
rente para analizar las razones que condujeron a la Guerra de Malvinas en 1982, y si bien discrepan
de las perspectivas que sugieren un grave error de calculo por parte de la dictadura militar, incluyen
en su argumento principal elementos del “framing” en el proceso decisorio. Es decir, el error de
calculo no seria una explicacion del inicio del conflicto, ya que seglin los autores, las €lites fueron

8
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capaces de analizar y prever una respuesta britanica proporcional a la invasion de las islas, y ade-

mas eran conscientes de que, ante un eventual ataque, Estados Unidos se inclinaria naturalmente

por Gran Bretafia.

De manera sucinta, basandose en la teoria prospectiva, los autores sefialan que se estaban
tomando decisiones en el presente a partir de un estatus quo anterior, no el de ese momento. Si-
guiendo este razonamiento, los lideres de los estados en declive tienden a tolerar mas los riesgos
y seguir adelante con estrategias posiblemente mas costosas. En este caso, el declive material ar-
gentino condujo a grandes preocupaciones sobre el estatus y prestigio que se reflejaban en las
interpretaciones de los militares. Asimismo, las pérdidas territoriales (materiales, objetivas) invo-
lucradas en disputas vigentes llevaron a ser interpretadas como afrentas a la posicion regional de

Argentina en el sistema.

Desde los afios 60, se instald y difundié una narrativa de una Argentina “desmembrada”
por parte de estados extranjeros y paises limitrofes, seglin la cual le corresponderia mas territorio
del que realmente poseia, y las islas Malvinas estarian incluidas dentro de ¢l. El declive relativo
frente a sus competidores, sumado al cerrado proceso de toma de decisiones y ese sentimiento de
pérdida instalado en la junta militar contribuyd a la aceptacion de mayores riesgos, a planificar

ofensivamente, lo que finalmente desemboco6 en el comienzo de la guerra.

Siguiendo en la linea temporal, tras el fin de la Guerra Fria, el mundo volvi6 a transfor-
marse, ya que Estados Unidos habia emergido como lider indiscutido de la coalicion vencedora de
la disputa, dando comienzo al llamado momento unipolar (Russell, 2010). Ante este nuevo esce-
nario, los paises de América Latina tuvieron que replantear su politica exterior, y buscar nuevas
formas de relacionarse con Washington. En ese sentido, (Russell, 2010) menciona que el gobierno
argentino de Carlos Satl Menem realiz6 una determinada lectura del pasado que inspir6 su giro en
politica exterior, subrayando la necesidad de no equivocarse con las alianzas en momentos de
transformacion del orden politico y econdmico internacional. Entonces, para la insercion interna-
cional del pais era importante aferrarse a la mano de una nacion poderosa, y la politica exterior
debia tener un caracter comercial y econdmico, al servicio de los intereses materiales de los argen-

tinos.

Teniendo en cuenta estas concepciones como punto de partida, durante la década de los
90’ Estados Unidos pas6 a ocupar un lugar central en la estrategia, al decidirse el plegamiento a

9
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sus intereses estratégicos globales y regionales. La no equidistancia habria quedado obsoleta al no
existir dos polos de poder en competencia. A su vez, la relacion con América Latina pasa a tener
un tono mas econdémico que politico, siendo que el foco principal estaba en era integrarse a la

alianza occidental, tenerla como grupo de referencia y de ofrecer una mirada del mundo similar a

la suya. Esto claramente marcaba una ruptura con el pasado y los ideales del peronismo histoérico.

Acercandonos al periodo actual, Rochi, (2021) analiza las cosmovisiones de los gobiernos
de Cristina Fernandez de Kirchner (segundo mandato, 2011-2015) y Mauricio Macri (2015-2019)
con el objetivo de observar como las lecturas que tuvieron sobre el sistema influenciaron a los
principales vinculos externos del pais. Considerando ideas de Puig, Rochi sostiene que la infrava-
loracion de los margenes reales de autonomia tiene un costo para la busqueda del bienestar de la

poblacion.

A partir de esa premisa, encuentra que el segundo mandato de CFK tuvo una concepcion
negativa de la globalizacion y del vinculo con Estados Unidos, lo que llevé a emprender una poli-
tica exterior autonomista y latinoamericanista, incluso acercandose a otros poderes extrarregiona-
les, como Rusia y China. Particularmente, respecto a Estados Unidos la autora habla de un modelo
de oposicion limitada en lo que refiere al relacionamiento, que se gestd de acuerdo con la percep-
cion que tuvo el gobierno sobre como deberia ser la vinculacion idonea con EEUU. En cuanto a
los organismos multilaterales de crédito, se los veia como actores disruptivos funcionales a los
intereses norteamericanos, por lo que eran responsables de la inestabilidad y malestar econémico
en el pais. Rochi sefiala que esto permitiria la centralidad de la integracion regional, ya que el
Mercosur fue percibido como una herramienta clave para mejorar la posicion argentina frente a

las presiones externas.

Respecto a otras potencias extrarregionales, China y Rusia, se sefiala que el gobierno ar-
gentino percibid que era necesario encaminar las relaciones bilaterales con estos dos paises para
tratar de contrarrestar la influencia estadounidense. Dado que el contexto se tornd mas restrictivo,
debido a la baja de los precios de los commodities y tensiones en la relacion con Washington, la
administracién de CFK percibié que el estrechamiento de los vinculos bilaterales seria propicio
para la consecucion de la autonomia nacional. En contra de esas expectativas, el vinculo con China
no hizo mas que reforzar el patron de desarrollo basado en las materias primas, fortaleciendo una

creciente dependencia argentina, dada la amplia brecha en la balanza comercial

10
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Siguiendo en la linea temporal, Rochi destaca que en las elecciones de 2015 hubo un mar-

cado énfasis en la agenda de la politica exterior, y que desde ese momento se manifestaron las
claras diferencias que tendria el gobierno posterior de Mauricio Macri: el vinculo con Estados
Unidos (y la Union Europea) debia recomponerse, terminando con el “aislamiento” de los ultimos
anos, desideologizando a la politica exterior argentina. Esto se resumia en la idea de “volver al
mundo”, con la que se esperaba conseguir la meta de aumentar las exportaciones, obtener créditos

a tasas bajas y recibir una “lluvia de inversiones”.

Sin embargo, Rochi encuentra que este concepto de apertura comercial-financiera como
eje del reingreso al mundo acabd desentonando con las dindmicas mundiales en curso. Esto se
debi6 a que una serie cambios ocurridos en el plano politico econémico internacional, como la
victoria de Donald Trump en Estados Unidos y la salida del Reino Unido de la Unién Europea,
pusieron en jaque la narrativa ideoldgica de la globalizacion liberal. Esta lectura muy optimista
respecto al funcionamiento del orden liberal internacional se vio reflejada en las expectativas sobre
el G-20 organizado en Argentina en el afio 2018, que fue percibido por el gobierno como la con-
solidacion de ese proyecto de regreso al mundo. Por tltimo, este autor remarca que estas misper-
ceptions llevaron a una sobreestimacion de los beneficios reales del evento, dado que finalmente

no trajo como afiadidura el ingreso de capitales productivos.

No obstante, esa lectura optimista habria estado acorde dentro a las expectativas regionales:
tras la crisis de los gobiernos de izquierda y el retorno de gobiernos liberales o mas conservadores,
se difundi6 un cierto convencimiento alrededor de que el regionalismo abierto era el camino a
seguir. De la misma manera que en el caso de la organizacion del G-20, la crisis de la globalizacién
alter6 el mapa de la integracion regional y obligd al gobierno a poner mayor énfasis en la reacti-

vacion del Mercosur, dandole impulso a la iniciativa de acuerdo con la Uniéon Europea.

Finalmente, en la gestion del presidente Alberto Fernandez, Treacy (2021) identifica que,
desde el comienzo, se hicieron declaraciones en favor del multilateralismo, del fortalecimiento de
la integracion regional, y un abandono de un alineamiento con respecto a los intereses hemisféricos
de Estados Unidos. A pesar de esto, de acuerdo con el autor, habria indicios de un cierto “pragma-
tismo” subyacente a la politica exterior. Esto implicaria, a diferencia de lo sefialado previamente,
que existiria una disposicion a mantener un vinculo mas equilibrado con EEUU (signado por la

necesidad de renegociar la deuda con el FMI) y al mismo tiempo, tener América Latina de nuevo
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como un punto focal en las relaciones internacionales del pais, siendo considerado el Mercosur

como el proyecto regional mas importante.

La insercion internacional de Argentina, al menos inicialmente para este gobierno pero-
nista, seria planteada a partir de un bloque sélido que le pueda aportar competitividad, proyeccion
y capacidad negociadora, aumentando su autonomia. Segiin Treacy, esta apuesta por la construc-
cion de un multilateralismo pragmatico tendria sus bases en algunos acontecimientos proyectados
como indicios de restauracion del funcionamiento de las instituciones multilaterales, como la im-

portancia de la OMS en la gestion de la pandemia y el triunfo de Joe Biden en EEUU.

En linea con esta literatura que considera la importancia de las percepciones para el disefio
de la politica exterior y sus prioridades, la intencion de este trabajo es contribuir a esos analisis
concentrdndose en el periodo presente, es decir, observando las percepciones de los policy-makers
de la PEA en el periodo actual, no en un momento histérico posterior. En ese sentido, seria intere-
sante observar si hay patrones de pensamientos dominantes y quizas ello podria dar pie a la conti-

nuacion de esta serie de analisis sobre este aspecto en la politica exterior argentina.

6. Marco teorico

a. El Realismo Neoclasico: una mirada sobre la Politica Exterior

Tal como reconstruye Rose (1998), en la discusion académica sobre la politica exterior, se
ha sefialado que ésta es influenciada por factores tanto internos como externos, por lo que no cons-
tituiria un “area autonoma”, que solo tiene en cuenta elementos estructurales. Teniendo presente
esto, el realismo neoclasico, considera variables externas e internas, sistematizando algunos as-
pectos del pensamiento realista clasico: la direccion y el alcance a la politica exterior de los estados
estaria determinados por el lugar que ocupen en el sistema internacional dadas sus capacidades de
poder material relativo. Aunque el impacto de estas capacidades materiales no sea directo (debido
a que las presiones sistémicas tienen que ser traducidas por variables intervinientes al nivel de

unidad), pero si dictarian los pardmetros basicos de sus estrategias.
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En este sentido, Rose destaca que las opciones de estrategias en la politica exterior estan
disefiadas por lideres politicos y elites puntuales, por lo que sus percepciones sobre el poder rela-
tivo del pais y sobre la distribucion de poder a nivel sistémico son las que importan, no simple-
mente las cantidades relativas de recursos materiales disponibles pais. Ademas, dichas presiones
sistémicas no necesariamente dictan la manera exacta en la que debe comportarse un estado, por

lo que nuevamente, recae sobre las elites gobernantes la tarea de seleccionar entre los cursos de

accion disponibles.

A diferencia de otras ramas del pensamiento realista, para el realismo neoclasico) el mundo
al que se enfrentarian los lideres de los estados es dificil de leer y mucho més confuso, por lo que
los limites serian producto tanto de la esfera doméstica como de la internacional. Las decisiones
que se tomen tendrian que ser consideradas cautelosamente, ponderando correctamente las opor-
tunidades que ofrece el sistema. Sin embargo, en el largo plazo, los lideres o regimenes que fallen
para responder apropiadamente a esos incentivos sistémicos podrian poner la seguridad (hasta la

propia supervivencia) de su estado en grave peligro (Lobell et al, 2009).

Por otra parte, siguiendo esta linea de razonamiento, se podria considerar que no sé6lo de-
beria responder a estos incentivos sistémicos, sino que los policy-makers se verian también com-
pelidos a identificar con cierto grado de precision la posicion en la que se encuentra el estado en
cuestion. En otras palabras, podrian acertar en identificar correctamente las caracteristicas del sis-
tema internacional en el que se encuentran, pero equivocarse respecto a la posicion relativa de su
pais en el mismo, y, en consecuencia, respecto del margen de accion que tendrian para delinear

sus estrategias de politica exterior.

b. La Politica Exterior Argentina y sus principales actores

A la hora de considerar a los actores e instituciones involucrados en el armado y ejecucion
de la politica exterior, Merke y Tokatlian (2014) destacan que, dadas las caracteristicas del sistema
presidencial, las particularidades del federalismo argentino y el personalismo presente en la poli-
tica nacional, hay un rol clave de los individuos (principalmente los presidentes) en la formulacion

y practica de las relaciones internacionales. A esto se le suma el hecho de ser una politica publica

13



Il UNIVERSIDAD
TORCUATO DI TELLA
que requiere escasa legislacion, por lo cual es méas facil para quienes las conducen contar con un
marco decisorio relativamente mas pequefio, mas desestructurado. En si, el nimero de funciona-
rios involucrados en el disefio y la formulacién de la PEA es relativamente bajo. Por lo tanto, las

percepciones y lecturas sobre la estructura internacional serian mas significativas en esta politica

publica particular.

Volviendo al primer punto sefialado, Merke y Tokatlian enfatizan la centralidad del Poder
Ejecutivo en este proceso, debido a los atributos consagrados constitucionalmente, (como la capa-
cidad de firmar acuerdos internacionales) y a las reglas electorales argentinas, que permiten al
presidente/a acordar una politica exterior con sus pares de la coalicion. Ademas, los autores re-
marcan que la discusion de la agenda internacional no tiene un alto nivel de rendimiento electoral,
por lo que el Congreso funcionaria de manera mas pasiva que activa, otorgando el consentimiento
mas que delineando los aspectos fundamentales. Lo mismo sucederia con las gobernaciones pro-
vinciales, no seria un area de negociacion con el Ejecutivo Nacional A raiz de ello, posee una alta
capacidad de creacion de agenda, con mas participacion en el proceso de toma de decisiones, vy,
por consiguiente, su estilo, creencias y su mirada internacional son cruciales para la practica de la

politica exterior.

No obstante, si bien la investigacion de este trabajo tendra en consideracion principalmente
a la figura presidencial, cabe destacar que también existe otra agencia dentro de la composicion
del Poder Ejecutivo Nacional, la Secretaria de Asuntos Estratégicos de la Presidencia de la Nacion.
En el decreto n° 7/2019 que modificéd la Ley de Ministerios (Boletin oficial de la Republica Ar-
gentina, 2019), se resolvid la creacion de esta secretaria con el objetivo de asistir al presidente en
la definicion de prioridades estratégicas que se traduzcan en proyectos enfocados en el desarrollo
nacional, asi como orientar la participacion en organismos internacionales. Por esta funcion des-
cripta oficialmente, resulta de interés la informacién que pueda provenir de esta drea dependiente

directamente de la presidencia, aunque el foco no sea ella.

En segundo lugar, siendo que la Cancilleria argentina (formalmente el Ministerio de Rela-
ciones Exteriores y Culto) es la responsable de asistir al presidente en el disefio e implementacion
de la politica exterior del pais, y tal como describen los autores, lleva adelante tres funciones cla-
ves: reunir informacion, poner en marcha la maquinaria diplomatica para representar y negociar

los intereses argentinos, y mantener la memoria institucional de la politica exterior. Entonces, por
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su caracter de burocracia meritocratica y jerarquica, con funcionarios con mayor estabilidad y per-
manencia en sus cargos en comparacion de otras areas gubernamentales, la Cancilleria tendria la
capacidad de reubicar o ajustar aspectos de la politica exterior a senderos mas “convencionales” o
tradicionales de la propia practica pasada. Por todo lo anterior, para el curso de la investigacion de
este trabajo es fundamental considerarla de manera separada a la Presidencia de la Nacion, a pesar

de que el ministro de Relaciones Exteriores forme parte del gabinete presidencial.

En tercer lugar, el Ministerio de Economia ha llegado a rivalizar con Cancilleria en el
manejo de ciertos asuntos internacionales, como la politica comercial, que antiguamente era com-
petencia exclusiva de ésta ultima. Merke y Tokatlian atribuyen esto a la naturaleza cambiante del
modelo econémico doméstico, que con sus crisis y giros han impactado sobre las estrategias de
insercion internacional del pais. En ese sentido, el Ministerio de Economia, tendria su grado de
influencia en el armado de las prioridades de la politica exterior en conjuncion con el presidente,
que variaria de acuerdo a factores circunstanciales de la situaciéon doméstica argentina y el contexto

internacional que toca enfrentar a las coaliciones gobernantes.

Por ultimo, mas alla de la baja influencia del Poder Legislativo en el establecimiento de las
prioridades de la politica exterior, cabe mencionar que resulta llamativa la consolidacion de la
denominada la “diplomacia parlamentaria”, llevada adelante por la Direccion General de Relacio-
nes Internacionales de la Camara de Diputados y la Direccion General de Diplomacia Parlamen-
taria de la Cdmara de Senadores. Si bien formalmente realizan actividades que en la practica se
vinculan con el ejercicio de las relaciones internacionales del pais, no estaran en el foco de esta

investigacion.

A manera de resumen, para este trabajo se empleard el siguiente esquema de agencias e

instituciones que participan en el proceso de la formulacion de la politica exterior:
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Actores relevantes en el disefio y ejecucion de la PEA

Poder Ejecutivo Cancilleria

Presidencia de o . o . : Secretarias
e Ministerio de Economia Ministro de Relaciones Exteriores . _’y
la Nacién Subsecretarias

Seqetaria de Relacones
Exteri Secretaria de
n y Planificacion
Exte: etaria de
Relacones Econdmicas
Internacionales

Secretaria de Asuntos
Ministrofa de Economia Economicos 'y Finanderos cuerpo diplomdtico: Ley N* 20.957
Internacionzles

Secretaria de Asuntos
estratégicos

Resto de escalfones de I3
Jerarquiz: ministros, cénsules
¥ seCretanos

Subsecretaria de coordinaddn embajadores [camer y
y gectién internacional politicos),

c. Las lecturas de los mundos posibles

Para poder conceptualizar la estructuracion del sistema internacional, es necesario contar
con dimensiones definidas que permitan distinguir entre varios tipos de 6rdenes posibles. Rapkin,
Thompson y Christopherson (1979), discutiendo precisamente sobre este problema de operacio-
nalizacion, enfatizaron en diferenciar entre la distribucion de poder en el sistema, (la polaridad), y
la tendencia de los actores en agruparse alrededor de los estados més poderosos en el mismo (po-

larizacion).

La clasificacion de la estructura del orden internacional exigiria observar, primeramente,
la distribucién de recursos materiales, entendidas en ese momento como capacidades militares de
las potencias existentes. Aunque, estos tres autores también destacaron la importancia e influencia
de los factores economicos la hora de definir el poder de los estados. Para ellos, el poder militar y
el poder econdmico deberian ser considerados en conjunto, debido a que el primero requiere una
base econdmica solida para mantenerse en el tiempo, y a su vez, la prosperidad econdmica necesita
estar respaldada por proteccion militar. Por lo tanto, a la hora de establecer el criterio sobre los

polos, se tendran en cuenta ambas dimensiones.
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Entonces, los polos son una condicion estructural del sistema producto de la reparticion

de poder relativo. Y, en segundo lugar, la polarizacion del sistema se refiere a la medida en que el

conflicto se situia entre los bloques y la cooperacion internacional se da en el interior de los mismos.

Con el fin de orientar el disefio de la metodologia de investigacion, se tomara como guia
un cuadro realizado a partir de estos aportes, integrando esas dos dimensiones. Esto nos da como
resultado nueve posibles “mundos” de acuerdo al criterio numérico de los polos (unipolar, bipolar,
multipolar) y al grado de polarizacion del sistema. Cabe aclarar que los autores operacionalizan a
la polarizacion a partir de un indice de “bipolarizaciéon”, es decir, tomando aplicando su valor de
referencia (0,5) a aquella situacién donde toda conflictividad y toda la cooperacion ocurre dentro

de los limites de los respectivos bloques.

No obstante, dado que se esta planteando escenarios que asumen la existencia de un solo
polo (unipolaridad) y multiples polos, es necesario realizar un pequefio ajuste para adaptarlo a
estos casos. Es decir, tomando como referencia a lo considerado por Buzan y Weaver (2003), la
nocion de polaridad no sélo tendria que centrarse en esa definicion de “grandes potencias”, sino
también deberia incluir la forma de comportamiento del resto de los actores respecto a esa confi-
guracion de distribucion de poder, es decir, como los demas los estados responden ante esa estruc-
tura del sistema. Combinando este criterio, con la nocion de polarizacion, se hacen palpables dife-
rentes variantes de multipolaridad y unipolaridad. Por ejemplo, una multipolaridad con pocos blo-
ques con claras potencias regionales no tendria las mismas consecuencias e implicancias que una
multipolaridad descentralizada sin bloques, y tampoco con una multipolaridad altamente polari-
zada, con un sistema de alianzas estratégicas ordenada en bloques y enfrentadas entre si (Christen-

sen & Snyder, 1990).

En tercer lugar, considerando el escenario que implique la prevalencia de una unipolaridad,
las categorias seran construidas a partir de la propuesta de Prys (2018). Se tendra en cuenta su
definicidon adaptada de hegemonia, establecida como a un orden politico con un hegemon que
posee poder material relativo superior al resto de actores a nivel internacional, (o regional en un
area geograficamente delimitada). El hegemon, ademas, no necesitaria ejercer fuerza para lograr

que su cosmovision y forma de pensar se volvieran dominantes.

En ultimo lugar, dado que el comportamiento de los estados influye en estructuracion del
sistema, también resulta relevante incluir, dentro de cada una de las casillas, una descripcion breve
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sobre el funcionamiento de la economia internacional en cada escenario posible. Para este trabajo
en particular, ello también atafie a la interpretacion de la posicion de Argentina dentro del sistema,

porque afecta a la definicion de los intereses a nivel internacional.

En resumen, en el siguiente cuadro se integraran los tipos de bipolaridad identificados por
Rapkin y Thompson junto a los diferentes variantes de multipolaridad y sus caracteristicas corres-
pondientes sefialados por Garzén (2017), Christensen y Snyder (1990), y unipolaridad desarrollada
por Prys (2018), con el fin de delinear mas claramente cada uno de esos escenarios. En conclusion,
en la medida de lo posible, se procurara intentar dilucidar si las percepciones manifiestas de los

policy-makers de la PEA corresponden més o menos a alguno de las posibles configuraciones

sefaladas.

GRADOS DE POLARIZACION DEL SI

(+ta-)

DIMENSION
DE POLARI-
DAD EN EL SI

Regio-polaridad

Existencia de poderes regio-
nales fuertes, que forman or-
denes regionales cohesivos,
ni proyeccion de poder

afuera de la propia.

Polos regionales rechazan la
presencia de otros poderes
extrarregionales en su espa-

cio.

Economia global:
Podrian darse variantes de re-

gionalismo economico fuer-

Multipolaridad ~ “bipolari-

zada”

Presencia de multiples polos
(potencias): distribucion multi-
polar de capacidades materia-
les, concentradas en las poten-

cias mas grandes.

Creacion de alianzas estratégi-
cas opuestas/ bloques: la segu-
ridad propia queda vinculada a
la seguridad del resto de esta-
dos

miembros del bloque (ejemplo:
sistema de alianzas previo a

Primera Guerra Mundial).
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Multipolaridad  descen-

tralizada:

Existencia de multiples po-
los capaces de proyectar po-
der (sobre todo econdémico)
en + de una region: poten-
cias “grandes” e interme-

dias.

No hay agrupamiento alre-

dedor de polos regionales.

Nuevas economias emer-
gentes que proyectan su po-
der en regiones distantes: la
cooperacion se da fuera de

bloques regionales.



tes o profundos: no se pre-
sume tanta interaccion entre

diferentes regiones.

Argentina:

Mayor prioridad de proyec-
tos de integracion regional=
afianzamiento de vinculos en
la region (Cono Sur princi-
palmente)

Retorno del Mercosur al cen-
tro de prioridades.

Posicion podria ser reforzada
a partir de ese vinculo, pero
sin proyectar a otras regio-

nes.

Podrian pretender proyectar in-

ternacionalmente su poder.

Economia global:

Retraccion de proceso de glo-
balizacion a gran escala. No
habria interacciones economi-
cas exclusivas entre los blo-
ques de polos, pero si una ma-
yor presencia de barreras aran-

celarias.

Argentina:

Posicion de estado secundario/
menor (dada sus capacidades
relativas de poder) = oportuni-
dades en la participacion de al-
guna de las cadenas de alian-
zas. Riesgo asociado a un posi-
ble aumento de tensiones entre

cada polo.
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Economia global:
Regionalismo abierto,
donde potencias emergentes
buscarian incrementar su
participacion en el mercado
regional + utilizarla de ma-
nera mas independiente,

(atrayendo nuevos inverso-
res, negociando acuerdos
comerciales con contrapar-

tes extrarregionales)

Argentina:

Podria proyectarse como
posible potencia emergente
= posibilidad de interactuar
en nuevos mercados, con
otras potencias extra regio-

nales.

Mayor espacio de interac-
cién fuera de mecanismos

de integracion regional
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Bipolaridad “Bipolarizada”

Existencia de dos polos claros

en el sistema internacional.

Los estados se organizan alre-
dedor de dos subsistemas o
bloques organizados alrededor
de sus lideres: tanto para obje-
tivos defensivos como el fun-
cionamiento de la economia en

si (comercio)

La conflictividad se mantiene
entre los dos bloques y predo-
mina la cooperacién intra-blo-

que.

Economia global:

Interacciones economicas que
se daria alrededor de cada
polo/bloque. Presencia de ma-
yores medidas proteccionistas
respecto a paises que no perte-

necen al propio

Argentina:

Posicion periférica acentuada
= sistema internacional mas
entablar

restringido  para

vinculos extrarregionales.
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Bipolaridad con baja po-

larizacion

Existencia de dos polos en

el sistema internacional.

Los comportamientos de los
demas estados no estarian
“bipolarizados™: no se agru-
parian de manera definida y
clara alrededor de cada uno

de los bloques.

Se mantienen minimamente
los vinculos con los lideres
de los bloques y se man-
tiene mayor contacto entre
diferentes  bloques: la
cooperacion no se da exclu-
sivamente al interior de los
bloques y la conflictividad

no se mantiene unicamente

entre ellos.

Economia global:

Mayor posibilidad de esta-
blecer vinculos comerciales
extra-polo/extra regionales:
Argentina:

Podria pensarse como per-
teneciente a grupos “no ali-
neados” = sistema interna-
cional suficientemente

abierto para darle mayor

margen de accion + colabo-



Unipolaridad con hegemo-

nia regional:

Existencia de un polo, una gran
potencia a nivel sistémico, que
coexiste con otros hegemones
de caracter regional.

Estos proyectan su poder, sus
preferencias y sus valores en su
area geograficamente definida,
por medio de incentivos mate-
riales y no materiales (persua-
sion, recursos discursivos, sin

uso de la fuerza).

Se ocuparian de proveer bienes
publicos regionales. El resto de
los estados secundarios acepta-
rian esta situacion dada la utili-
dad/ necesidad, y el reconoci-
miento de sus propias debilida-

des estructurales.

Las potencias regionales se
amoldarian a intereses estraté-
gicos de gran importancia para

el hegemon global.

Economia global:
(Globalizacion a nivel regio-
nal?

(Globalizacion dirigida a partir

de mecanismos creados por la
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rar con otras potencias in-
termedias en espacios de

cooperacion multilaterales

Unipolaridad “desafec-

tada”:

Hegemon de alcance global
que tiene prioridades do-
mésticas, acepta el empode-
ramiento de otros actores, y
no se encarga de proveer ni

bienes publicos ni privados.

La potencia global no
asume un rol de liderazgo
predominante=> se concen-
tra primordialmente en sus

intereses estratégicos.

Coexistencia con un entra-
mado de cooperacion inter-
nacional mas debilitado por

la falta de liderazgo.

Economia global:
Complejizada dada la falta
de iniciativa de liderazgo.
Posible aumento de medi-
das proteccionistas, meca-
nismos poco aceitados en
materia de comercio inter-
nacional.

Argentina:
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principal potencia hegemoé- Posicidon periférica, desta-
nica? (prevalencia del libre co- car los vinculos con la po-
mercio) tencia hegemonica, posibi-
Argentina: lidad de alineamiento en
(Estado secundario? ;Potencia cuestiones estratégicas.
regional menor? A nivel regio- Posibilidad de cooperacion
nal, actuaria dentro de la orbita internacional limitada al
del hegemon regional (proba- funcionamiento de meca-
blemente Brasil) nismos multilaterales sin li-
derazgo=> ,ventana de

oportunidad?

7. Seleccion del método de observacion y operacionalizacion

Para la seleccion de la metodologia de la investigacion, se optd por emplear técnicas cua-
litativas, debido a que la accesibilidad de la informacion relevante es variable de acuerdo a los
tipos de actores identificados en las secciones previas. A fin de observar con mayor minuciosidad
los cambios y diferencias en las percepciones, se tomard como referencia el periodo de tiempo
entre los afios 2019-2023, que comprende a un gobierno argentino, la presidencia de Alberto Fer-
nandez. También, se definidé como limite de recoleccion de los materiales, dada las circunstancias

del calendario electoral de Argentina, el 15 de junio de 2023,

Primeramente, se analizardn materiales de dominio publico, como documentos, declara-
ciones, transcripciones, entre otros elementos, cuyo caracter no sea necesariamente institucional.
También se contempla incluir entrevistas disponibles, que presentan un grado mayor de flexibili-
dad, en las que la persona entrevistada puede aclarar términos, identificar ambigiliedades y reducir

formalismos.

Como se ha mencionado previamente, el analisis cualitativo de los materiales selecciona-
dos se realizaré teniendo en cuenta el mapeo conceptual provisto en la seccion anterior. Es nece-

sario aclarar que, posiblemente, muchas de las percepciones recabadas a lo largo de esta investi-

22



II UNIVERSIDAD
TORCUATO DI TELLA
gacion presenten suficientes ambigiiedades que no permitan clasificarlas claramente en las distin-

tas casillas del mapeo realizado. En ese sentido, el objetivo seria encontrar caracteristicas o patro-

nes que se aproximen una cierta aproximacion a esa clasificacion.

8. Entender el mundo en el que vivimos, las diferencias en las percepciones de los

policy-makers de la politica exterior argentina sobre el sistema internacional

A. “Solo me falta que los marcianos bajen a la Argentina”: .y si el contexto no acompaiia

las ambiciones presidenciales?

De cierta manera, se podria pensar que la frase que mejor subsume los vaivenes del con-
texto politico y econdmico internacional durante el periodo de la presidencia de Alberto Fernandez
(2023): “(...) si me hubieran ‘dicho elegi cuatro afios para ser presidente’, estos no los elegia. No,
fueron cuatro afos terribles, es una suma: es la suma del fondo monetario, la deuda que dejé Macri
el 54% de inflacion (...), mas la pandemia, mas la guerra, mas la sequia es demasiado.” O mejor

sintetizado: “(...) solo me falta que los marcianos bajen a la Argentina” (Fernandez, 2023).

La pregunta sobre como es la lectura sobre el escenario internacional esta profundamente
vinculada a un diagnostico inicial de la situacion, de los alrededores del “barco” de la Argentina:
hay, evidentemente, una nueva reconfiguracion internacional, que abre una gran ventana de opor-

tunidades y que no debe ser desaprovechada.

Para el presidente de la Nacion, incluso desde un inicio, el destino de la Argentina estaria
lejos de ser el “supermercado” del mundo (actualizando la expresion del granero) sino a pasar a
formar parte del grupo de paises que exportan productos de valor agregado, a partir de una gran
inversion en [ + D. Sin embargo, al mismo tiempo, la misma persona vuelve al punto inicialmente
sefialado: “(...) y la verdad es que si me dabas a elegir hubiera elegido a que la Argentina nunca
estuviera en deuda con el fondo y hubiera elegido nunca este tener que negociar con el fondo, pero

es lo que me tocd, y eso no lo podia evitar (...)” (Fernandez, 2023).
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Esto se corresponde con lo que el mismo presidente sefiala como el “diagnostico dual”,
transversal a multiples anélisis sobre la situacion del pais: “a veces me da la impresion de que con
la Argentina existe una suerte de diagnodstico dual, que es por un momento es terrible. 100% infla-
cion, (...) menos poder adquisitivo, o sea esa creo que es la ecuacion mas complicada que hay. A

mi me parece insoslayable, y al mismo tiempo hay como una serie de posibilidades latentes entre

el litio, y el gas.” (Fernandez, 2023).

Es mads, este diagndstico dual generalizado es hasta llamativo para el resto de los lideres y
decisores, adoptando un comportamiento que describe como “casi bipolar”: pasando de la maxima
alegria a la méxima depresion. En otras palabras, hay una puja constante entre un prondstico es-
peranzador de oportunidades a futuro en el corto y mediano plazo, y una desazon por las restric-
ciones existentes para influir en el contexto, producto de la crisis inflacionaria aguda. En ese sen-
tido, el propio presidente, en su larga reflexion sobre el periodo en el que le tocod gobernar, afirma
que es, directamente, una Argentina de potencialidades a explotar, es decir, que la situacion “te-
rrible” o turbulenta en la que se encuentra el pais es transitoria, no definitiva. Argentina, si pudiera
dar ese salto, esa subida en el escalafon de los ingresos, podria pensar en soluciones y acciones

con mayor autonomia.

De fondo, es posible identificar que ese es uno de los puntos de discusion, ante una situa-
cion de estrangulamiento, lo minimo y esencial, a sus 0jos, seria poder recuperar la autonomia
necesaria para poder establecer un camino de salida duradero. Ademads, sefiala una coincidencia
con otro de los actores considerados en este trabajo, el ministerio de Economia: el FMI no deberia

marcar las pautas para poder llegar al equilibrio fiscal a largo plazo.

Por otro lado, volviendo a la percepcion general del SI, cabe preguntar, ;en qué globaliza-
cion estaria pensando el presidente Fernandez? Al contrario, segun su diagndstico, la globaliza-
cion ha sufrido cambios significativos en su funcionamiento, por lo que nuevamente, la unificacion
de la region se vuelve una necesidad, dadas las carencias del sistema econdomico (Fernandez,

2020). No obstante, esto no necesariamente implicaria “cerrarse” a la region.

Al contrario, el multilateralismo en el que piensa el presidente, al que denomina como
“multilateralismo cooperativo”, existiria el suficiente espacio para que las potencias emergentes,
(incluida Argentina), que busquen incrementar su participacion en el mercado regional y extrarre-
gional, buscando nuevos inversores y acuerdos comerciales con actores extrarregionales. Ademas,
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en ese concepto estarian incluidos los principios de mantener la solucion pacifica de las contro-

versias, los derechos humanos, la defensa de la democracia y el cuidado del medio ambiente (Fer-

nandez, 2023)

En ese esquema, Alberto Fernandez declar6 que parte de los intereses “permanentes” del
pais consisten en mantener una relacion estrecha y productiva con Brasil (Fernandez, 2022). Segin
su perspectiva, el MERCOSUR seguiria siendo el puntapié inicial para justamente, promover el
comercio extrarregional. Ese foco, por ejemplo, se haria visible durante la presidencia pro tempore
de la CELAC, y el nuevo impulso otorgado a la UNASUR. Esto encajaria en pensar al pais como
una de las potencias “emergentes” (intermedias) capaz de proyectar poder fuera de su region prin-
cipal. Pareciera que al menos, algunas de esas ambiciones iniciales pudieran obtener algunos triun-

fos.

En resumen, si bien la cooperacion dentro del esquema del Mercosur es pensada como
central para la persecucion de esos objetivos, no habria necesariamente un agrupamiento alrededor
de polos regionales. Es decir, tanto Argentina como las otras potencias emergentes de la region
que conforman este mecanismo de integracion regionales, tendrian ese espacio para actuar de ma-

nera mas independiente. Encajaria, precisamente, con lo identificado como “regionalismo abierto”.

Por ello, es posible entender que el presidente de la Nacidon tenga una aspiracion mucho
mas amplia, por decirlo de alguna manera, que las consecuencias restrictivas del entorno interna-
cional estimularian: menciona nuevamente la idea de “retornar” al concierto de las naciones, leit-
motiv de varias nuevas administraciones argentinas, incluyendo la de su predecesor, Mauricio Ma-

cri.

No obstante, en el caso particular de su presidencia, la participacion en mecanismos mul-
tilaterales (no necesariamente hiper institucionalizados) no se piensa en términos de afinidades con
algunos bloques de paises y no con otros, al contrario, la presencia activa de Argentina en el G20,

en el G7, coincide y coexiste con el pedido de incorporacion a los BRICS (Fernandez, 2023)

Dejando de lado el costado positivo del asunto, es necesario analizar especificamente cua-
les y que peso tienen para el presidente los diversos condicionantes a los que se enfrenta la politica

exterior argentina. Ademas, hay que resaltar la cuestion cronologica de las “catastrofes” de los
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condicionantes externos. Primero, la pandemia cuyas consecuencias en el tejido social fueron sho-

ckeantes, con una inflacion cada vez mas descontrolada y un aumento de la tasa de informalidad,

el aumento de la proporcion de la poblacion debajo de la linea de pobreza, incluso en la formalidad

(Natanson, 2023).

Después, cuando recién se terminaba de salir de esa tormenta, lleg6 la invasion rusa a
Ucrania, y el estallido de la guerra, desatada tan sdlo dos semanas después del encuentro de Alberto
Fernandez con su homologo ruso, Vladimir Putin, quien supuestamente le asegurd que ello no iba
no iba a pasar. El aumento del precio de los alimentos y de la energia fue otro mazazo, que generd
una disyuntiva, segun sus propios términos, que puede resumirse en un orden de prioridades: ;pa-

gar o no el costo del aumento de la produccion, incluso a costa de arriesgar la estabilidad?

Sin embargo, vuelve nuevamente la cara brillante de la moneda: ese aumento de demanda
de alimentos y gas, esa busqueda de proveedores alternativos a Ucrania y Rusia abre otra de las
“ventanas de oportunidad”, porque nuestro pais puede llegar a convertirse en uno de los beneficia-
dos. Es mas, ante un mundo que no sélo demanda energia, sino que reclama energias renovables

Argentina tiene a su disposicion unas importantes reservas de litio.

Y en un tono casi de tragicomedia, el presidente declara que cuando se pudo llegar a cum-
plir con alguna de las metas pautadas por el FMI, lleg6 la sequia, y ya era imposible no pensar
“esto no me puede estar pasando a mi”’(Fernandez, 2023). Dicho fendmeno dio lugar a algunos de

los peores registros en afios, segin el Servicio Meteorologico Nacional (SMN) (2023).

De acuerdo con sus propias palabras, esta sequia generd un problema fiscal tan serio que
dificulto, el ya agitado concepto de “pasar el afio”. Para poder realizar esta hazana, es necesario el
apoyo de los organismos internacionales de crédito fondo monetario: el Banco Mundial, el FML
Y esto significaria que Estados Unidos, el mayor accionista en este ultimo organismo, “com-
prenda” y de cierta manera consiga como resultado decisiones favorables a nuestra situacion. Y
esto, de acuerdo a sus propias palabras, se relaciona al condicionante externo mas grave, la deuda

de Argentina con el FMI.

Sobre la deuda con el Fondo Monetario Internacional y la autonomia pretendida
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Incluso mas que una restriccion generalizada a las politicas, Alberto Fernandez entiende

que la deuda con el FMI es un condicionamiento de largo plazo: el punto de partida de su lectura
es la aceptacion de que condicionara durante muchos afios tanto a las politicas internas como a las
estrategias de politica exterior que se piensen como posibles y realizables. Es decir, todo paso que
se dé en relacion a la insercion de Argentina en el mundo se debe pensar a partir de que es una

negociacion constante, en la cual se necesitan puntos de apoyo, pero que fundamentalmente no va

a desaparecer de la noche a la manana.

En ese sentido, el objetivo de una Argentina contra las cuerdas seria conseguir la mejor
negociacion posible con el fondo, que permita que las condiciones “no nos condicionen” es decir,

no limiten el desarrollo del pais y los proyectos necesarios para encaminarlo.

Asimismo, ello se relaciona con el concepto de autonomia expresado en multiples declara-
ciones del presidente: siendo que se trata de un Estado independiente, con derecho a vincularse
con todos los paises del mundo, de la manera que crea conveniente, no quiere quedar sujeto a
restricciones en las definiciones de las estrategias de politica exterior. No quiere que “nadie que
me diga con quién me puedo con quién puedo hablar o con quién no puedo hablar” ( Fernandez,
2023). A modo de ejemplo, cita la ocasion de la reunion del G-20 del afio 2022, cuando se propuso
la expulsion de Rusia, se opuso terminantemente a ello, sin que ello significara una reivindicacion

del accionar del pais en cuestion.

El punto central es haberse podido llegar a un acuerdo, el “mejor acuerdo posible”, la deuda
realmente sostenible, dadas las circunstancias en que se encuentra Argentina. En otros términos,
esto se traduciria en dos reglas (intereses nacionales estratégicos) primordiales: que no se le pida
que pague no se puede pagar, y que toda deuda sea sostenible. Como corolario, podria agregérsele

que no comprometa el crecimiento econdmico.

Un detalle llamativo es la identificacion de la negociacion con el FMI con su propia per-
sona, en caracter de presidente de la Nacién Argentina y por ende de la autoridad méxima del
Estado. Ante la pregunta retoricas “;quién arreglo la deuda con el Fondo? ;quién consigui6 las
concesiones inéditas? Tal como explican Nemina y Zelicovich (2016), resulta complejo medir la
influencia de un solo actor en particular, al que se le puede adjudicar casualidades entre su parti-

cipacion y en la negociacion y el resultado alcanzado.
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Sin embargo, tal como remarcan los autores previamente citados, podria estar pensando y
midiendo su efectividad en la negociacion como su capacidad de influir en los resultados parciales
y globales, plasmando sus propios intereses y posicionamiento en cada una de las etapas negocia-
doras. Otro ejemplo seria en la Cumbre de las Américas, donde menciona para pedirle a EEUU

que modifique su actitud hacia América del Sur y con América Latina en general, pensando en las

sanciones a Cuba y a Venezuela.

Esto se traduce en plantear una Argentina que no actua con aquiescencia (Russell, 2014)
en relacion a la configuracion del SI: no importaria tanto quién fuera el “polo” puntualmente, o si
hubiera una multiplicidad de actores considerablemente poderosos en el SI, sino como un actor de
peso considerable, una potencia emergente que puede actuar con margenes mas amplios de auto-
nomia. Esto incluiria una reivindicacion de intereses de largo plazo, como la cuestion de la sobe-
rania en las islas Malvinas, donde ha reiterado el deseo de una busqueda de una solucién negociada
y pacifica, que permita cumplir con el objetivo irrenunciable de recuperar el ejercicio pleno de la

misma en ese territorio usurpado.

Una Argentina mejor, para un mundo dificil

Para ir resumiendo, de acuerdo con su perspectiva, Argentina tiene que encontrar la forma
de explotar su desarrollo tecnologico y cientifico, dando el salto hacia produccion de I+D. Para-
fraseando sus propias palabras, las sociedades ricas no son las que tienen los recursos, sino la
tecnologia y experiencia para extraerlos. El objetivo de ser vanguardia en el mundo en materia
cientifica termina conectandose con ese cumulo de potencialidades latentes del pais, cuya posibi-
lidad de ser explotada depende considerablemente de la voluntad politica de quienes ocupen cargos

gobernantes.

Ademas, hay que tener en cuenta que los condicionantes internos, es decir, dar cuenta de
los procesos intergubernamentales de negociacion politica (COND INTERNOS, Sanchez, 2010).
En ese sentido, es menester volver a la concepcion de la politica exterior entendida como una
politica publica, donde se considera circunscripta dentro de un proyecto politico interno. Como
una politica publica, contiene los lineamientos socios econdmicos y politicos definitorios vincula-

dos a la politica interior.
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En ese sentido, la politica interna también influye en la percepcion sobre la posicion de
Argentina en el mundo, y la definicion de sus intereses estratégicos. El presidente Alberto Fernan-
dez plantea que la politica, en tanto representacion de intereses, incluye la decision de qué intereses
se quieren representar, y en definitiva es el arte de administrar la realidad. Precisamente, el presi-
dente sefiala que su preferencia seria que la Argentina logre balancear una senda de crecimiento
con la cuota de justicia social. Es decir, los objetivos de la politica exterior de Argentina deberian
estar alineados con esos intereses de quienes se pretende representar, las clases medias y populares

del pais.

Por otro lado, esa consciencia sobre la necesidad de impulsar la ciencia y tecnologia tam-
bién trac una cierta ansiedad sobre el desafio de conseguir explotar esas potencialidades. De
acuerdo con su perspectiva, no sirve demasiado para la consecucion de esa meta contar con el litio

no poder sacarlo ni tener la capacidad de exportar baterias o productos de valor agregado.

Y al mismo tiempo, a pesar de su énfasis en la importancia de estar presente en los meca-
nismos multilaterales formales y no formales, también tiene en cuenta la dificultad de sentarse en
una mesa de discusion, de plantarse para que “no te pasen por encima.” En otras palabras, también
reconoce que la posicion y recursos de poder del pais, y sus limitan su capacidad de hacer frente a
las adversidades del entorno, recortando el alcance de las ambiciones y expectativas para nuestro

pais y también de reafirmar sus intereses en los foros internacionales.

Para finalizar con esta seccion, se encontrd que la propia presidencia no escapa de esa
“maldicion” del diagnostico dual: hay un futuro estable, posible y encantador a la vuelta de la
esquina, pero es dificil imaginarlo estando en la peor situacion del mundo, o al menos, una lo

suficientemente mala que haga dificil proyectar un horizonte de prosperidad.

B. “Incorporarnos a este mundo siendo actores y no victimas: las oportunidades y

riesgos de una Argentina contra las cuerdas, segun el Ministerio de Economia

En esta seccion, se describird lo que circunscribe a otro actor relevante en el disefio e im-

plementacion de la politica exterior, el “competidor” de la Cancilleria Argentina, el Ministerio de
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Economia. En comparacion con la presidencia de la Nacion, una posicion institucional cuya legi-

timidad proviene de mecanismos de eleccion popular directa, el ministro de Economia parte de

una base quizas, algo mas variable.

Eso quizas, pensando en la propuesta de Zelicovich (2018) acerca de los condicionamien-
tos internos, el paso del tiempo y los vaivenes entre recesiones y crecimiento econdmico hace que
sea mas notoria los cambios en las percepciones (y declaraciones) de los ministros de economia.
En 2019, por ejemplo, las prioridades vinculadas a la politica exterior estaban totalmente atadas al
objetivo inicial de estabilizar la economia argentina. Esto se refleja claramente en el diagnostico
inicial de la posicion de Argentina, tanto hacia adentro como hacia el exterior: lo que habia que

resolver era una muy profunda crisis econdmica y social, la situacion inicial era de extrema fragi-

lidad.

El énfasis en las restricciones, en los limites de lo que era posible en ese momento, era
determinante a la hora de analizar los vinculos con los organismos internacionales, y paises con
peso en dichos mecanismos. En palabras del propio ministro de Economia, la intencién inicial era
conseguir tener una relacion constructiva con todos los acreedores, con los privados y con el FMI,

necesaria para la resolucion de este problema.

Sin embargo, una vez llegada la primera de las catastrofes secuenciales descritas a detalle
en la seccion anterior por la presidencia de la Nacion, las consecuencias de la pandemia de CO-
VID-19 se empez6 a esgrimir un argumento alineado con las declaraciones presidenciales: “los
paises con estas crisis no salen hasta que les dejan de pisar la posibilidad de crecer” (Guzman,
2020). Y, ademas, de manera tajante, afirmé que es una condicion necesaria para terminar con la

dindmica de recesion sacarse de encima una deuda que no se puede pagar.

Luego de que se hiciera publica la renuncia del ministro Guzman, su inmediata sucesora,
Silvina Batakis, hizo énfasis en reformar la arquitectura financiera internacional, con el fin de
“impulsar transiciones a economias justas, pero también inclusivas, asequibles y sostenibles, in-
corporando una perspectiva social” (Batakis, 2022). Precisamente, aquellas palabras iban dirigidas
a los miembros del G-20, a quiénes se manifestaba que esta cuestion de la asequibilidad debia ser

una prioridad para los paises del foro.
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Es decir, pareciera haber una cierta coincidencia en elementos del “diagnostico inicial "en
conjunto con la Presidencia de la Nacion, pero no tanto en el peso de los factores. Ese énfasis
constante en las restricciones del contexto externo pareciera moldear con mayor intensidad las

percepciones y definicion de objetivos de la PEA, al menos para quien le corresponde ocupar el

liderazgo en el Ministerio de Economia.

Una vez que asumi6 de manera oficial (Perfil, 2022), el “superministro” Sergio Massa de-
lined de manera muy explicita los lineamientos de politica interna, que también se reflejarian en
sus declaraciones respecto al funcionamiento del sistema internacional: ordenar fiscalmente a Ar-
gentina, sostener el superavit comercial, fortalecer las reservas y generar desarrollo con inclusion
social (Ministerio de Economia, 2022). Y los mecanismos para lograr ese objetivo incluian la in-

version, el aumento de la produccion y exportacion, defendiendo el mercado interno.

Todo lo anterior lleva a preguntar, ;de qué manera el actual ministro de economia plantea
la multilateralidad? Retomando la descripcion de escenarios del capitulo previo, podria encasi-
llarse dentro de alguna multipolaridad, donde Argentina podria tener un mayor peso en la Econo-
mia Internacional como un productor no sélo de materias primas sino de productos de valor agre-
gado, una aspiraciéon mas ambiciosa (compartida con el presidente). Por ello, tendria que tratarse
de un escenario que permita el surgimiento y crecimiento de potencias medianas o emergentes,

siempre teniendo en cuenta las limitaciones de sus capacidades relativas de poder.

Entonces, la estructura del sistema internacional, sobre todo la economia, sea lo suficien-
temente abierta y conectada para poder alcanzar ese objetivo. Sin embargo, ese reconocimiento de
las limitaciones de Argentina, que se traduce en un margen de accion mas reducido en materia de
politica exterior, hace que su vision sea mas concordante con la multipolaridad bipolarizada, dado
que se reconoce la distribucion multipolar de capacidades materiales, concentrada en grandes po-
tencias. Ademads, habria una conciencia mucho mayor sobre los riesgos asociados para un estado
secundario en un aumento de tensiones entre los diferentes polos de potencias. Aunque, como
menciond en alguna ocasion, Massa declard que la guerra entre Rusia y Ucrania, si bien resulta un
desafio, también presenta oportunidades, debido a que la region es productora de alimentos y ener-

r

gia.

Por otro lado, otra coincidencia con el presidente, Alberto Ferndndez, es el planteo de la
necesidad de desarrollar la suficiente infraestructura para pasar de ser proveedores de materias
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primas Unicamente, y poder exportar materias primas con valor agregado. Para poder conseguir

acercarse a ese objetivo, los requerimientos son presentados de manera diferente: el ministro de

economia destaca la importancia de los organismos internacionales como responsables y actores

cruciales para cambiar la situacion en la que se encuentran los paises de la region.

Esto se hizo explicito en, por ejemplo, el pedido del ministro a no computar como déficit
a la inversion para el desarrollo que realizan los paises, porque “eso condena a nuestros paises a
ser pobres” (Massa, 2022). En esa misma linea, plantea que, si los mecanismos multilaterales
apuntan a la promocion del desarrollo, es necesario que las inversiones publicas en esta materia no

sean consideradas como parte de los requisitos de cumplimiento de metas fiscales.

El objetivo estratégico en relacion a los organismos internacionales seria que reconozcan
la situacion de las infraestructuras regionales para que los recursos disponibles se transformen en
riqueza. Pero, ello no significa una desafeccion del mismo, al contrario: hay una insistencia mar-
cada porque sirvan a multiples intereses, incluyendo los de Argentina. En resumen, la estructura
del sistema internacional deberia permitir el desarrollo de paises de medianos ingresos, no ralen-

tizarlo.

Sin embargo, volviendo al punto inicial acerca de qué tipo de globalizacion estaria perci-
biendo, necesariamente esté ligada a esa expresion de necesidades del pais: en sus propias palabras,
el rumbo de todo proyecto argentino deberia ser competir con nuestras fortalezas en esta nueva

globalizacion digital y sustentable que se planteo tras la pandemia”.

La idea central es adaptarse a esa nueva dinamica, mas que tomar una posicion “mas re-
belde” frente a esas circunstancias, sin necesariamente resignar alguno de los objetivos estratégi-
cos. En ese marco, una declaracion como la siguiente resulta muy ilustrativa: “No podemos ser
pasivos ante esta realidad sino aceptar el desafio e incorporarnos a este mundo siendo actores y no

victimas. Enfrentamos una pandemia, una guerra y una sequia inéditas en décadas" (Massa, 2023).

En si, lo ideal seria un grado de globalizacion que permita ese tipo de transformacion de la

economia argentina y modificar la posicion que ocupa en el mercado internacional.

El regionalismo como punta de lanza para la construccion de relaciones balanceadas
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A pesar de las marcadas coincidencias, a la hora de pensar en los vinculos regionales, el
ministro de Economia pareciera destacar mucho mas el rol de Argentina en conjunto con los paises
de la region. Es decir, no se plantea tanto al pais como en un rol de liderazgo regional fuerte, sino
mas bien en una posicion de vocero de las necesidades e intereses de la region. Mas que un lider
que se situa al frente, pareciera que el rol en el que se piensa a Argentina es el de acompanar al
resto en la misma linea, para empujar todos juntos. Es por ello que el desarrollo productivo y

tecnoldgico del pais es presentado como beneficioso no sélo para Argentina, sino para el resto de

la region (Massa, 2022).

Entonces, dandole una vuelta de tuerca a los condicionantes internos y externos, Sergio
Massa encuentra una posibilidad de usar este empuje del desarrollo regional para cuidar las rela-
ciones bilaterales que resultan claves para los intereses estratégicos de Argentina. En especial, la
argentino-estadounidense, la sino-argentina y el 4spero vinculo con los organismos internacionales

de crédito.

Esto se ejemplifica en el pedido de Sergio Massa de resolver las dificultades de acceso al
mercado estadounidense de sectores clave para las economias regionales. El intercambio bilateral
tendria una gran expectativa de crecimiento, asi como las posibilidades de diversificacion e inte-
gracion en cadenas de valor regionales y globales. Con una notable sutileza, a esa declaracion se
suma la consideracion de que Argentina y EE. UU ser socios globales, abasteciendo al resto mundo

de recursos estratégicos como energia, proteinas, agro alimentos y minerales fundamentales.

Por otro lado, respecto a la vinculacion con los organismos internacionales de crédito, re-
salta que “los acuerdos estan orientados a garantizar y sostener la recuperacion de la estabilidad
economica, son claves para fomentar las exportaciones y que los proyectos de infraestructura que
estamos llevando adelante puedan acceder a financiamiento internacional”. Entonces, corriendo
un poco el velo, esa es la cuestion de fondo: para el ministro de economia, Argentina no puede
darse el gusto o el lujo de permanecer aislado de los canales de financiamiento internacional. Y

eso tiene un corolario dificil de manejar, porque esa fuente no debe ser unica.

En otras palabras, lo central es conseguir quien dé¢ financiamiento al pais, tanto sostener la
recuperacion de la estabilidad econdmica como para costear los gastos asociados al desarrollo

cientifico y tecnolédgico. Y es alli donde cobra sentido la solicitud de activacion del swap con China
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(Massa, 2023), destinada a pagar millones de dolares correspondientes a importaciones provenien-

tes del pais asiatico. Este cambio de pago de ddlares a yuanes no es una casualidad, sino una

medida considerada como necesaria para salir a flote en este contexto.

Al mismo tiempo, volviendo a la relacion bilateral entre Estados Unidos y Argentina,
Massa, durante una visita de senadores estadounidenses, hizo hincapié en reforzar el contacto al
mas alto nivel entre los distintos poderes de los dos Estados, incluyendo firma de acuerdos que
intensifiquen el intercambio comercial, promuevan un mayor flujo de inversiones, avancen con la
cooperacion cientifico-tecnologica, e incluso propongan acciones conjuntas en materia de lucha

contra el cambio climatico.

Teniendo presente que estos movimientos que se encuadran dentro de la practica de la
politica exterior argentina tienen como marco general la tensa relacion de estas dos potencias com-
petidoras por el liderazgo y/o hegemonia en el sistema internacional, resulta comprensible que
suene contradictorio y hasta incompatible este tipo de discurso. Sin embargo, considerando que se
remarca constantemente que la prioridad para el ministerio de economia es estabilizar y conseguir

oportunidades para el desarrollo, no resulta descabellada esta espada de doble filo.

Es mas, las declaraciones recabadas en esta investigacion parecieran dar indicios de que se
pondera la tendencia a la bipolarizacion del sistema internacional. Consecuentemente, el tono de
las declaraciones no esta tan inclinado al compromiso ni a la resistencia, sino a enfatizar la coope-
racion, la cordialidad, siempre fijdndose (percibiendo) la posicion en la que se encuentra el pais
para hablar. Esto se encuentra un poco mas alejado de la perspectiva de la presidencia de actuar
con una mayor firmeza en lo que respecta a la autonomia. No se le podria dar un volantazo ni
Estados Unidos, ni al Club de Paris, pero tampoco darle la espalda a la Republica China, renun-

ciando a las posibilidades que ofrece.

La esperanza, o mas bien los proyectos y aspiraciones, es lo que orienta esa linea del limite
entre lo que se puede hacer o no. La diferencia sustancial con la presidencia es la percepcion de
que esa linea es mucho mas fina de lo que originalmente aparenta. El margen de error, de dar un
paso en falso, de cometer algun desaire, seria mucho mas reducido por lo que se puede recoger de

esta seccion.
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C. Elevar la voz para que se escuche: la discrecion del Ministerio de Relaciones Exte-

riores y Culto

En esta tercera seccidn, se daran algunos detalles sobre las percepciones del ministerio de
Relaciones Exteriores, que estd mas en contacto con la practica cotidiana, con la implementacion
de las estrategias de politica exterior. En principio, si bien es una posicion estructural més estable
que la de otras areas, en este periodo en particular hubo un cambio casi subito de liderazgo en la

posicion de ministro de Relaciones Exteriores (conocido también como canciller).

Al principio de la gestion, el ministro Felipe Sola subrayaba la importancia de mantener el
Mercosur como el encuadre en el cual Argentina debe relacionarse con el mundo. Los acuerdos de
libre comercio con otros paises y regiones estaban enmarcados dentro de una negociacion en blo-
que, de manera regional: “todo lo que haga con Brasil lo pienso hacer con Paraguay y Uruguay”.
Incluso, a diferencia de los otros dos policy makers de politica exterior argentina, los objetivos
estratégicos del pais deben ser leidos en esa clave, el desarrollo de la tecnologia, definir las cues-
tiones de seguridad de fronteras y medio ambiente. El Mercosur es presentado como la ventana de

insercion al mundo.

Sin embargo, eso también implica tratar de pujar para que los socios regionales, como
Brasil y Uruguay, tengan paciencia respecto a acelerar acuerdos comerciales extrarregionalas, da-
dos los condicionamientos que tiene Argentina. Respecto a las restricciones externas, Felipe Sola
reconocio la etapa compleja de negociacion de ese momento, y a diferencia del optimismo, marco
que es necesario esperar un poco, para observar crecimiento en la economia. De acuerdo al marco
tedrico provisto, esto pareciera encuadrarse dentro de la regio-polaridad tanto por priorizar los
proyectos de integracion regional, teniendo como centro al Mercosur. La clave de lectura seria

justamente las definiciones regionales.

Su sucesor, el ex jefe de gabinete, Santiago Cafiero, no se alejo demasiado de esos linea-
mientos generales, y mas bien tratd6 de mantener un perfil relativamente discreto. Las decisiones
unilaterales de abandonar acuerdos entre Estados son percibidas como una amenaza latente a la
seguridad de nuestro pais. De manera mas amplia, los mecanismos multilaterales, denominado

también como multilateralismo, son interpretados como la Unica via posible para garantizar cierta
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previsibilidad y seguridad: “La seguridad internacional no se puede alcanzar en solitario, los desa-

fios que tenemos por delante requieren una accion inmediata y colectiva.” (Cafiero, 2023)

Ademas, se penso en la recuperacion social y econdmica pospandémica en base a una re-
construccion de la region con una perspectiva solidaria, contemplando la innovacion para el desa-
rrollo, potenciando el proceso de integracion en América Latina y el Caribe (Cafiero, 2022). Para
el actual ministro de Relaciones Exteriores, los organismos internacionales, como la ONU, son los
foros principales donde se pueda plantear la superacion de la triple (pandemia, cambio climatico
y la deuda externa combinada con la guerra). También, aprovechando estos espacios, destaca que,
en esos diferentes foros internacionales, “(...) paises como los nuestros tienen que elevar la voz
mucho mas alto porque a veces no somos escuchados, es por eso que necesitamos actuar siempre
de modo cooperativo y conjunto.” Mas que visualizar ejes, el canciller pareciera pensar en clave
de las necesidades de potencias de ingresos altos, medios y bajos, y debido a que el mundo en

general es interdependiente, nadie se salva solo, sino en el marco de la comunidad internacional.

Para resumir, la perspectiva general de Santiago Cafiero se distancia algo de la de su ante-
cesor, dado que enfatiza mas la multilateralidad a gran escala, por lo que se acercaria més a una
multipolaridad descentralizada. Aparte, también enfatiza en que los mecanismos de cooperacion,
inversion, transferencia tecnoldgica y financiamiento deberian contemplar las asimetrias econo-
micas y sociales existentes entre diferentes bloques regionales (como por ejemplo, el acuerdo co-
mercial con la Unioén Europea). Asimismo, considera que el sistema de comercio internacional de
productos agricolas deberia ser mas justo, transparente, equitativo y previsible de lo que es en la

actualidad.

Esto también concuerda con otras opiniones dentro del cuerpo del Ministerio de Relaciones
Exteriores y de Culto, como la del embajador argentino en China, Sabino Vaca Narvaja, que sub-

raya la necesidad de construir un mundo mas multipolar y mas equilibrado.

Por ultimo, retornando a la posicion percibida de Argentina dentro del sistema internacio-
nal, la secretaria de Relaciones Econdmicas Internacionales, Cecilia Todesca Bocco(2023), tiene
una declaracion interesante, bastante transparente: si bien se tiene conciencia de que tenemos ma-
yor diversidad de socios comerciales, resalta que Brasil es el pais al que més le exportamos, inclu-
yendo bienes industriales. De manera mas explicita: “(...) cuando a la economia de Brasil le va
bien a la economia de Argentina le va bien”. El Mercosur, por lo tanto, sigue siendo pensado como
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una plataforma politica, econémica y social muy positiva, que va a permitir conseguir ese creci-
miento ansiado. En este aspecto es concordante con la perspectiva general de modificar la expor-

tacion de recursos naturales, sin ningun encadenamiento productivo.

9. Conclusion: y reflexiones finales: ;como escapar del laberinto?

Antes de bosquejar las conclusiones generales de esta investigacion, cabe aclarar nueva-
mente este trabajo tiene sus claras limitaciones, por la extension de la propia investigacion, y el
proceso de analisis de los testimonios y declaraciones, que exento de errores y sesgos cognitivos.
Este trabajo no pretende ser una generalizacion acerca del funcionamiento del proceso de toma de

decisiones en materia de politica exterior, sino de dar un pantallazo sobre como los mismos pro-

blemas, se piensan de diferente manera, y eso se trasluce a la hora de hacer politica exterior.

A modo de resumen, y tomando como referencia el cuadro inicial presentado en el marco

teorico, estos serian los resultados agregados de la investigacion, clasificado por actor y por los

elementos que componen cada uno de los sistemas internacionales identificados:

Actores relevantes para el disefio y aplicacion de la PEA

Presidencia de la Nacion

Ministro de RREE

Ministerio de Economia

(Qué rol tiene Argen-
tina? (posicion estructu-
ral de Argentina en el SI)

Potencia emergente, con
grandes posibilidades de
crecimiento e inversion
enl+D

Estado secundario, forma
parte del conjunto del
Sur Global

Lider en la region/ estado
con un rol mas secunda-
rio en el SI

(Qué importancia tienen
los mecanismos regiona-
les de integracion?

Gran importancia, pero
también se busca acuer-
dos comerciales con ac-
tores extrarregionales

Mucha, es a través de
ellos que se realiza la in-
sercion en el SI

Considerable: ser voce-
ros y lideres en la region
es beneficioso para plan-
tear las necesidades ma-
teriales urgentes

(Qué intereses naciona-
les (objetivos) son identi-
ficados como prioritarios
en ese contexto?

Avanzar en el desarrollo
tecnoldgico y cientifico,
conseguir el salto hacia
produccion de [+D
Conseguir un mayor
margen de autonomia

Conseguir acuerdos mas
equilibrados, mantener
una presencia firme en
los mecanismos multila-
terales, sobre todo en or-
ganizaciones supranacio-
nales, y regionales

Conseguir el orden fis-
cal, mantener las relacio-
nes comerciales, cuidar
los vinculos bilaterales
con socios clave (EEUU,
China)
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Avanzar hacia un desa-
rrollo + inclusivo.

Tipo de Orden Interna-
cional percibido

Multipolaridad descen-
tralizada

Regio-polaridad/ Multi-
polaridad Bipolarizada

Multipolaridad Bipolari-
zada

De manera maés general, hubo muchas més coincidencias entre el ministerio de relaciones
exteriores y el poder ejecutivo, que entre este ultimo y el ministerio de economia. A titulo personal,
no esperaba encontrar tan marcadas diferencias, tanto en el tono como en el peso ponderado de los
elementos considerados en este trabajo, como la percepcion sobre la posicion de Argentina, la

intensidad de las restricciones externas.

En ese sentido, el material recabado lleva a intuir un posible abanico de preguntas nuevas:
Ly si estas diferencias encontradas entre los diferentes actores identificados se deben mas a una
cuestion de percepciones de la coalicion gobernante? Es decir, seria interesante, poder incorporar
posteriormente, una reflexion acerca de las percepciones compartidas por aquellos actores cuya
posicion estructural depende de la organizacion partidaria, y no un mecanismo meritocratico como
es el Ministerio de Relaciones Exteriores. La discusion de fondo iria mas alla de la distribucion de
capacidades materiales de poder, sino de la configuracion del propio fendmeno de globalizacion,

de estado del capitalismo.

Siguiendo este razonamiento, me atrevo a sugerir que las diferencias particulares entre el
presidente al momento de publicacion de este trabajo, Alberto Fernandez y su ministro de econo-
mia, Sergio Massa (actual precandidato a presidente por Unién por la Patria'l), se debe a la variedad
de lecturas sobre el sistema internacional dentro del peronismo, tanto como movimiento como en

sus estructuras partidarias.

Para salir del laberinto, hay que tener un ovillo, y contar con alguien dispuesto a ayudarte
a desenredarlo. ;Quién deberia ocupar ese papel? ;Quién deberia ser nuestra Ariadna? ;Los me-
canismos regionales de integracion? ;Nuestros principales socios comerciales? ;China, Estados
Unidos, ;o0 multiples potencias en bloque? La respuesta no es clara, ni para quienes analizan estos
procesos, ni para quienes estan sentados del otro lado del mostrador, tomando decisiones, e imple-

mentando decisiones tomadas por otros, al fuego vivo.
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Este trabajo, teniendo en cuenta sus limitaciones tanto técnicas como de alcance, circuns-

cripto a un solo periodo de gobierno, y con todas las salvedades de ese contexto tan particular que
tocd vivir en ese lapso relativamente corto, pretendié acotarse a esa descripcion de percepciones.
Quizas no tenga la suficiente contundencia metodoldgica para hacer generalizaciones de gran es-
cala, pero el propdsito de ser descriptivo tuvo que ver con una curiosidad de pensar en el momento
presente, en las areas de interés personal, como es la politica exterior argentina y sus estrategias
en relacion al cambiante sistema internacional en el que se inserta. Se podria decir que es hasta
una inclinacion natural por ser una persona muy joven, que recién sale del nido y se da cuenta que

esta en la selva.

Un poco inquietante es terminar siendo consciente que eso pasa a nivel estructural, mucho
mas alejado del individual. Sinceramente, muy dificil discernir correctamente cada uno de los ele-
mentos que hacen a una politica exterior consecuente con los intereses percibidos como estratégi-
cos no so6lo en nuestro pais, por la particularidad de ser Argentina (el mejor y el peor pais del
mundo segun demasiados habitantes del suelo), sino por el hecho de justamente, no tener el diario
del lunes en la mano. Las decisiones politicas que deben ser tomadas a dia de hoy, pensando en un
futuro que quizas no le toquen afrontar, no tienen resultados a simple vista porque no esta la nece-

saria distancia temporal entre el presente y el futuro.

De todos modos, lo que si puede destacarse, en una nota mas optimista, es que, en alguna
medida, todos los actores piensan que es posible escapar de la “trampa de los ingresos medios” y
pasar a ocupar otro lugar en el sistema internacional. Por lo menos, a titulo personal, no veo que
los diferentes actores afirmen que la suerte esta echada, y que el destino en conjunto es el de un
desbarranco. El presente, y por consiguiente el futuro a corto y mediano plazo no es el de una
tragedia griega sin salida: hay una manera de salir del laberinto sin que nos lleve puesto el Mino-
tauro, monstruo a discrecion del lector. La clave es descubrir el como, y en ese delicado célculo

hay un espacio, un fino margen que queda sujeto a la voluntad politica.
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