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Resumen

Este articulo se enmarca en el proyecto de investi-
gacion «La politica exterior como politica publica.
La politica exterior argentina desde el retorno de la
democracia», realizado en la drbita del Instituto de
Relaciones Internacionales y Ciencia Politica de la Fa-
cultad de Ciencias Juridicas de la Universidad Catélica
de Salta (UCASAL).

Se presentan aqui avances de esta investigacién de
tipo descriptiva, centrados en el eje constituido por
la relacion entre la Argentina 'y la Unién Europea (UE).
Se busca dilucidar si la politica exterior argentina con
respecto a la UE durante la presidencia de Mauricio
Macri (2015-2019) puede caracterizarse como una
politica publica o presenta elementos propios de una
politica gubernamental, influenciada por opciones
politicopartidarias o ideoldgicas. Para ello, es nece-
saria la identificacion de continuidades y cambios o
ajustes respecto al Gobierno inmediatamente ante-
rior, la segunda presidencia de Cristina Fernandez de
Kirchner (20112015).

Abstract

This article is part of the research project «Foreign
policy as public policy. Argentine foreign policy
since the return of democracy», carried out in the
orbit of the Institute of International Relations and
Political Science of the Faculty of Legal Sciences of
the Catholic University of Salta (UCASAL).

Progress of this descriptive research is presented
here, centered on the axis constituted by the
relationship between Argentina and the European
Union (EU).

The aim is to elucidate whether Argentine foreign
policy towards the EU during the presidency of
Mauricio Macri (2015-2019) can be characterized
as a public policy or presents elements of a
government policy, influenced by political-party or
ideological options. For this, it is necessary to identify
continuities and changes or adjustments with
respect to the immediately previous government,
the second presidency of Cristina Fernandez de
Kirchner (2011-2015).
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INTRODUCCION

En una publicacion enmarcada en otra
investigacion, de la cual esta constituye una
continuidad, el magister Victor Toledo (2015),
director de aquel proyecto y también del pre-
sente, sefalaba que una politica publica, para
ser considerada como tal, debe diferenciarse
nitidamente de una politica gubernamental,
debe ser colectiva en pos de generar un im-
pacto real en el abordaje de la problemética
a la que busca dar respuesta y satisfacer las
demandas de los sectores involucrados y, por
ultimo, pero no menos importante, debe sos-
tenerse en el tiempo, perdurando mas alla de
los cambios de gestion que eventualmente se
generen (p. 70).

El abordaje de la politica exterior como
politica publica es reciente, aunque tiene ya
un cierto recorrido en la producciéon académi-
ca, que abarca mas de tres décadas. Al respec-
to, Anabella Busso considera que la politica
exterior

(...) histéricamente ha sido pensada como
distinta al conjunto de las politicas publicas
de los Estados, en tanto y en cuanto la so-
ciedad estaba mucho mas lejos del proceso
decisorio a través del cual se formulaba una
politica exterior que, por ejemplo, del pro-
ceso decisorio en torno a otras cuestiones
como pueden ser la politica laboral, la poli-
tica educativa o la politica de salud (Busso,
2020, 3m49s).

La evolucién de los estudios sobre politica
exterior hace que, actualmente, ningun anali-
sis de la accion externa de un Estado determi-

nado puede ignorar los factores internos que
influyen en ella.

En este articulo se hara primero una breve
resefa acerca de la evolucion de la considera-
cién de los condicionantes internos en el ana-
lisis de la politica exterior, dando cuenta de las
diferentes corrientes y perspectivas al respecto
a través de una revision bibliogréfica. Luego se
procedera a caracterizar los lineamientos prin-
cipales de la politica exterior durante los dos
mandatos presidenciales analizados para des-
cribir, a continuacién, los cambios que pueden
observarse en la politica exterior, a la luz de la
influencia de factores internos (factores poli-
ticos e ideolégicos, figuras de los presidentes,
demandas de la economia doméstica y facto-
res internos en el marco del Acuerdo Mercosu-
rUnién Europea).

Para la elaboraciéon de los avances de inves-
tigacion presentados en este articulo, se utilizé
un disefio no experimental de caracter longi-
tudinal, analizandose la evolucion de la politi-
ca exterior argentina a lo largo del tiempo en el
periodo comprendido entre 2011y 2019.

Siguiendo los lineamientos del proyecto, la
investigacion fue de caracter descriptivo y se
utilizé una metodologia preponderantemente
cualitativa.

CONSIDERACION DE LOS CONDICIONANTES
INTERNOS EN EL ANALISIS DE LA POLITICA
EXTERIOR

Cuando se habla de la dimensién domésti-
ca de la politica exterior, se hace referencia, en
palabras de Zelicovich, al «conjunto de condi-
cionantes internos del Estado que dan forma
a la conducta de este hacia el sistema interna-
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cional» (2012, p. 4). La autora sefnala, en este
sentido, que la consideracion de estos condi-
cionantes ha ido evolucionando con el paso
del tiempo, acompanando a su vez la evolu-
cién de la disciplina de las Relaciones Interna-
cionales? Este avance parte desde la concep-
cion del realismo clasico, en la cual los Estados
eran considerados como «cajas negras» cuya
actuacion exterior no debia explicarse por los
factores domésticos, hasta enfoques mas re-
cientes dentro del mismo paradigma realista,
como el del realismo neoclasico, que empezé
a incorporar algunas variables de politica in-
terna (como la tradicion politica de los lideres)
en sus andlisis. En la vereda opuesta, desde el
paradigma idealista, en sus vertientes del ins-
titucionalismo neoliberal o el interguberna-
mentalismo liberal, otorgaron en sus andlisis
un espacio de mayor jerarquia a los elementos
domésticos (por ejemplo, considerando la con-
formacién de los intereses nacionales como
resultado de procesos internos que involucran
a un conjunto de actores como los grupos so-
ciales). Desde el constructivismo también se
han considerado los factores domésticos, ya
que, centrandose en el agente y en su proceso
comunicativo, se fue introduciendo entre las
variables significativas en el estudio de la co-
constitucién del interés nacional al proceso de
toma de decisiones (Zelicovich, 2012, p. 5).

En la actualidad, el mas difundido mo-
delo de analisis en este tipo de abordaje de
la politica exterior es aquel que la considera,
entonces, como interactiva; es decir, en inte-

rrelacién permanente con el ambiente do-
méstico. Desde esta perspectiva, se pueden
analizar los fundamentos internos del com-
portamiento del Estado en una situacién de-
terminada (por ejemplo, en una negociacion
comercial internacional), dilucidando «de qué
manera los determinantes de las preferencias
materiales e ideoldgicas, asi como el disefo
institucional de la politica exterior, condicio-
nan la formulacion» (Zelicovich, 2012, p. 3) de
la posicién y estrategia del pais.

Aplicado lo anterior a un caso histérico
concreto, resulta interesante el trabajo de Ma-
riano Zuccarino (2018) sobre la posicién de la
Argentina ante el conflicto entre Paraguay y
Bolivia por el Chaco Boreal, ya que considera
que, ademas de tenerse en cuenta intereses de
Estado (econémicos, geoestratégicos y milita-
res), deben evaluarse intereses «propios de la
clase dirigente a cargo del gobierno, pasando
por los de los empresarios argentinos con capi-
tales invertidos en la regidn en disputa» (p. 44).
Este tipo de andlisis podria realizarse a muchos
otros aspectos de la politica exterior.

Dentro de este panorama, no podemos
dejar de mencionar el valioso aporte para este
tipo de analisis representado por una teoria de
menor alcance que las enumeradas mas arri-
ba, pero ampliamente difundida®. Hablamos
de la propuesta de Robert Putnam en su po-
pular articulo en International Organization,
Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of
Twolevel Games (1988), a través de su modelo
de juego del doble nivel, en el cual el gobier-

2 Zuccarino (2018) trae a colacion que la literatura referida a las fuentes internas de la politica exterior comenzé a desa-
rrollarse a fines de la década de 1950 en los Estados Unidos. A su vez, esto fue complementado en la década de 1960
por los trabajos de Pierre Renouvin y su desarrollo del concepto de las «fuerzas profundas», descritas como aquellos
factores que limitan y condicionan la toma de decisiones en materia internacional (p. 48).

3 Como ejemplo de ello, podemos destacar que la busqueda del articulo de Putnam en Google Scholar indica que este
fue citado, al 7 de noviembre de 2021, por 12 060 articulos. Véase https://scholar.google.es/scholar?hl=es&as_sdt=0%
2C5&g=putnam+diplomacy+and-+domestic+policy&btnG=&og=putnam%2Bdiplomacy+an
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no debe encarar, en el despliegue de la poli-
tica exterior, una doble negociacién en forma
simultanea: una orientada al escenario global
y a su interaccién con los demds actores de las
relaciones internacionales, y otra que conside-
ra a los distintos actores del plano interno.

Este enfoque tedrico establece varias ca-
racteristicas importantes de los vinculos entre
la diplomacia y la politica nacional, entre los
cuales podemos destacar:

- la distincién entre desercion voluntaria e in-
voluntaria de acuerdos internacionales;

- el contraste entre temas en los que los in-
tereses domésticos son homogéneos, en-
frentando simplemente a «halcones contra
palomas», y temas en los que los intereses
domésticos son mas heterogéneos, de modo
que la division doméstica puede en realidad
fomentar la cooperacién internacional;

- la posibilidad de una vinculacién sinérgica
de temas, en la que los movimientos estra-
tégicos en una mesa de juego facilitan coali-
ciones inesperadas en la segunda mesa;

- el hecho paradéjico de que los arreglos insti-
tucionales que fortalecen a los responsables
de la toma de decisiones en el pais pueden
debilitar su posicion negociadora interna-
cional, y viceversa;

- la importancia de apuntar a las amenazas,
ofertas y pagos internacionales comple-
mentarios, con miras a su incidencia interna
en el pais y en el extranjero;

- la posible repercusién de las presiones inter-
nacionales en el ambito nacional;

4 Traduccion del autor.

- las divergencias de interés entre un lider na-
cional y aquellos en cuyo nombre estéd ne-
gociando y, en particular, las implicaciones
internacionales de sus inversiones fijas en la
politica nacional (Putnam, 1988, p. 460)*.

En el modelo de Putnam, a nivel domésti-
co, los grupos nacionales (figuras partidarias
y parlamentarias, voceros de agencias nacio-
nales, representantes de grupos de interés
claves, asesores) persiguen sus intereses pre-
sionando al gobierno para que adopte politi-
cas favorables, y los politicos buscan el poder
construyendo coaliciones entre esos grupos.
En paralelo, a nivel internacional, los gobiernos
nacionales buscan maximizar su propia capa-
cidad para satisfacer las presiones internas, al
tiempo que minimizan las consecuencias ad-
versas de los desarrollos extranjeros (p. 434).

El analisis en términos de juegos de dos ni-
veles representa, segun se puede observar, una
propuesta superadora de otras teorias, desde
el punto de vista que reconoce la inevitabili-
dad del conflicto interno sobre lo que requiere
el «interés nacional» y, a su vez, reconoce que
los tomadores de decisiones se esfuerzan por
reconciliar los imperativos nacionales e interna-
cionales simultdaneamente®. Los estadistas que
se encuentran en esta situacion enfrentan opor-
tunidades estratégicas distintivas, y también di-
lemas estratégicos (p. 460).

Si se tiene en cuenta esta perspectiva,
debe considerarse a la politica exterior como
fruto de la accion de los representantes del
Estado, pero sin dejar de incluir en el andlisis a

® Putnam ilustra esta situacion recurriendo a la experiencia de Robert Strauss, quien sefalé respecto a su rol en la Ronda
de Tokio de negociacién multilateral comercial: «<Durante mi mandato como Representante Comercial Especial, pasé
tanto tiempo negociando con los electores nacionales (tanto de la industria como del trabajo) y miembros del Congre-
so de los Estados Unidos como lo hice negociando con nuestros socios comerciales extranjeros» (traduccion propia)

(Putnam, 1988, p. 433).
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los determinantes domésticos sobre la accién
externa: partidos politicos, grupos de interés,
fuerzas sociales, legisladores, representantes
del Poder Ejecutivo y procedimientos insti-
tucionales. Esta posiciéon se presenta, como
dijimos, como una propuesta superadora de
otros esquemas para el analisis de la politica
exterior, entre los que se cuentan el represen-
tado por el realismo clasico, segun el cual el
accionar externo de los Estados debia consi-
derarse a partir de las situaciones y demandas
externas, y el proveniente de una concepcién
politicosocial, en la cual las preferencias ex-
ternas son determinadas de manera endége-
na (Busso, 2017, p. 4).

A su vez, la doctora Mariana Colotta y el
embajador Julio Lascano y Vedia plantean, en
su articulo «<Formulacién de una politica exte-
rior: su dimensién social y politica» (2020), que
la formulacién corresponde a centros y grupos
de pensamiento y elaboracion, los think tanks
(p. 120). En la perspectiva de estos autores, los
centros de estudios, foros de reflexiéon, acade-
mias, universidades y centros de pensamiento
politico deben hacer su aporte «en acuerdo
con los contenidos politicos y sociales que
demandan los tiempos contemporaneos»
(p. 121). Es por ello por lo que, se supone, de-
berian ser considerados también en el analisis
de los condicionantes internos.

En nuestro pais se destaca, en la linea del
andlisis de los factores internos que inciden en
la politica exterior, el trabajo de autores como
Juan Gabriel Tokatlian y Federico Merke. Exis-
ten, a su vez, numerosos trabajos publicados
sobre el vinculo entre distintos actores o as-
pectos de la politica interna y suimpacto en la
politica exterior argentina, entre los que desta-
can los de José Paradiso (2007), sobre influen-
cia de ideas e ideologias; Maria Cecilia Miguez
(2017), sobre los partidos politicos; o los de
Anabella Busso, con numerosas publicaciones

sobre los condicionantes domésticos de la po-
litica exterior.

En este caso, tomamos como punto de par-
tida un trabajo de Tokatlian y Merke titulado
«Instituciones y actores de la politica exterior
como politica publica» (2014), estudio que for-
ma parte del libro Dilemas del Estado argentino:
Politica exterior, econdmica y de infraestructura
en el siglo XXI, compilado por Carlos H. Acuia.
Se trata de un andlisis valioso que articula he-
rramientas del andlisis de politica exterior y
del andlisis de politicas publicas, a través de la
identificacién de «aquellos elementos del am-
biente internacional y del interno que inciden
en el disefio y la implementacién de la politica
exterior» (p. 245).

Los autores mencionados sostienen que
los analistas de las politicas publicas suelen
concentrar sus esfuerzos en campos como las
politicas sociales, educativas y econdmicas,
descuidando a la politica exterior como objeto
de estudio (p. 245). Asimismo, los especialistas
en relaciones internacionales «no han consi-
derado a la politica exterior como una politica
publica sujeta a instituciones, reglas y actores
domésticos que ordenan y condicionan dicha
politica» (p. 246). El resultado de esto es que,
en la vision de Tokatlian y Merke, los trabajos
sobre politica exterior argentina estan general-
mente dirigidos al anélisis de agenda, conteni-
do, motivaciones y resultados.

En cuanto a la identificacion de las institu-
ciones y actores de la politica exterior como
politica publica, Tokatlian y Merke sefialan que
deben analizarse «las alternativas y limitacio-
nes derivadas del entramado institucional, las
pujas domésticas y la matriz de ideas y percep-
ciones que afectan el armado y el despliegue
de la politica exterior» (2020, p. 246).

A la luz de este marco, nos preguntamos
entonces: jse puede considerar a la politica
exterior como una politica publica si la alter-
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nancia entre fuerzas politicas en el Gobierno
implica una reorientacion externa? Especifi-
camente, analizamos si la alternancia politica
que implicé el paso del segundo mandato
presidencial de Cristina Fernandez de Kirch-
ner (20112015) a la presidencia de Mauricio
Macri (20152019) produjo un cambio en la
orientacion externa de la Republica Argenti-
na, centrdndonos en el eje de las relaciones
con los paises de Europa.

Para ello, enunciaremos a grandes rasgos
las lineas generales de la politica exterior de
ambas administraciones, luego pondremos el
foco en los principales cambios en la relacién
con los paises de Europa, y por ultimo trata-
remos de identificar algunos de los factores
internos que influyeron en dichos cambios,
como aspectos politicoideoldgicos, las figuras
de los presidentes y aspectos de la economia
doméstica, para luego analizar cémo operaron
algunas de estas cuestiones en el caso concre-
to de la firma del Acuerdo Mercosur-UE.

LINEAS GENERALES DE LA POLITICA EXTERIOR:
DEL SEGUNDO MANDATO DE FERNANDEZ DE
KIRCHNER (20112015) A LA PRESIDENCIA DE
MACRI (20152019)

Para referirse a la politica exterior del kirch-
nerismo, enmarcada a su vez en el denominado
«ciclo progresista» que atravesaron los paises
sudamericanos, Simonoff habla de un «ensayo
audaz», en tanto el pais, principalmente duran-
te el segundo mandato de Cristina Fernandez,
oriento su estrategia hacia los nuevos polos de
poder en torno a los BRICS?, especialmente en
relacion con Brasil, Rusia y China, en busqueda

de una diversificacion de las relaciones externas
del pais (Simonoff, 2016, p. 44).

A su vez, al analizar el periodo 20032015,
Busso y Barreto (2020) sostienen que la politica
exterior de los gobiernos kirchneristas se carac-
terizé por «una interpretacion critica del orden
internacional de la primera década del siglo XXI»
(p. 78), con una busqueda de articulacién de la
gestion externa con las necesidades del desarro-
llo nacional y la busqueda de autonomia.

Miguez (2016) destaca, sin embargo, que
durante el sequndo mandato de Fernédndez de
Kirchner la situacion regional habia cambiado,
sobre todo como consecuencia de la crisis de
2008. En ese sentido, el frente latinoamericano
se encontraba, hacia el final de su gobierno,
profundamente dividido, con algunos paises
que decidieron orientarse hacia un regionalis-
mo abierto basado en la concrecién de trata-
dos de libre comercio. En este marco, México,
Colombia, Chile y Pert crearon la Alianza del
Pacifico, cuyo acuerdo marco se firmé en junio
de 2012 (p. 89).

Por su parte, para autores como De Oliveira
Pereira y Franzoni (2020), el gobierno de Macri
aplicé una reorientacién de la politica exterior,
en tanto se buscé un acercamiento de la Ar-
gentina «a los principales polos de poder oc-
cidental, principalmente los Estados Unidos y
la Europa Occidental» (p. 6), abandonando una
politica exterior «de orientacién latinoameri-
canista, que apuntaba a profundizar el vinculo
con los BRICS» (Morgenfeld, 2020, p. 368).

Al respecto de esto, Busso (2017), sostiene
que la propuesta de «cambio» que se consti-
tuyd en el eje de la campana electoral de la
coalicién Cambiemos, que llevé a Macri a la

% Las siglas BRICS hacen referencia al bloque conformado en 2006 por Brasil, Rusia, la India y China, a los que se sumé
Sudafrica en 2011. Se trata de un organismo consultivo permanente que reline a paises con economias emergentes (y,
al momento de su creacion, con acelerado crecimiento del PBI), gran extension territorial, numerosa poblacién y con
una gran dotacion de recursos naturales, que tiene a su vez una creciente participacion en el comercio mundial.
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presidencia, se plasmé en un discurso que
planteaba la necesidad de modificar la politica
exterior desplegada por los gobiernos kirch-
neristas. Esto implicaba, segun la visiéon de la
coalicion gobernante, «la vuelta de la Argen-
tina al mundo», slogan que «presuponia que
durante el kirchnerismo el pais se habia retira-
do del escenario internacional o, dicho de otra
manera, se encontraba aislado» (p. 1), debido a
cuestiones como un fuerte deterioro interna-
cional que minaba la imagen internacional de
la Argentina.

Esto podria interpretarse, segun Busso,
como producto de una «lectura ideoldgica sus-
tentada en la idea que otras orientaciones de
la Politica Exterior conducen indefectiblemen-
te al aislamiento» (2017, p. 5)’.

También Leandro Morgenfeld (2020) adhie-
re a este diagndstico, sosteniendo que la politi-
ca exterior del gobierno de Macri, orientada a
«volver al mundo», implicé una estrategia de ali-
neamiento con los Estados Unidos y las poten-
cias europeas, en busca de «ampliar las expor-
taciones, atraer inversiones y facilitar el crédito

internacional» (p. 367). En este sentido, la vuelta
al mundo implico, entre otras cosas, el acuerdo
con los holdouts en abril de 2016, que le permi-
ti6 a la Argentina retomar el normal pago de su
deuda externa, regresar a los mercados de capi-
tales y, de alguna forma, terminar de reintegrar-
se en la economia global.

Alejandro Simonoff (2016) es otro acadé-
mico que, transcurridos los primeros meses del
gobierno de Macri, coincidia con este diagnosti-
co. Apoyandose en la explicacién de Juan Carlos
Puig respecto a que, desde la Ultima posguerra,
la politica exterior argentina se vio marcada por
la puja entre las tendencias de autonomia hete-
rodoxa y de dependencia racionalizada (p. 43),
Simonoff sostenia que la politica exterior del
gobierno de Macri parecia, desde un primer
momento, mas cercana a la dependencia racio-
nalizada de los gobiernos occidentalistas en el
contexto de la Guerra Fria, aunque con una po-
litica activa hacia la region (2016, p. 44)%.

Simonoff también habla de un marcado
giro respecto al vinculo con las potencias
tradicionales, es decir, los Estados Unidos y

7 Segun Tokatlian, la permanente invocacion del pasado ya era una caracteristica propia de la politica exterior argentina,
debido a que «civiles y militares, nacionalistas y liberales, radicales y justicialistas repitieron una mirada retrospectiva
en materia de politica exterior» (2004, p. 161). Estas referencias transmiten la idea de que hay que devolver al pais a un
lugar del que nunca se tendria que haber ido. Tokatlian hace referencia a Guido Di Tella, quien en su rol de ministro de
Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto de la Argentina durante parte de la primera presidencia de Carlos
Menem, sefial6é que nuestro pais, antes del menemismo, se caracterizaba por una tradicién de «aislamiento internacio-
nal», debiendo encararse por parte del nuevo gobierno, desde 1989, una politica tendiente a devolver al pais a su «po-
sicionamiento normal, a las alianzas que le corresponden tanto por historia como por vocacion e interés» (p. 161). Estas
ideas son de un asombroso parecido con las criticas hacia la politica exterior del kirchnerismo por parte del gobierno de
Cambiemos, y derivaron también en su momento en una orientacion prooccidental en la actuacién externa del Estado
argentino, en lo que, segun la creencia popularizada, el propio canciller Di Tella denominaria «relaciones carnales» con
los Estados Unidos (lo que fue desmentido en numerosas oportunidades por el personaje en cuestion , y también por
quien fuera su vicecanciller, Andrés Cisneros), o, expresado de mejor forma, una politica que suele caracterizarse como
de alineamiento automatico con la superpotencia vencedora de la Guerra Fria en pleno <momento unipolar», y desde
un abordaje tedrico sustentado por el realismo periférico. No son pocos los analistas que resaltaron ciertos paralelis-
mos, entonces, entre la politica exterior del menemismo y la implementada por el gobierno de Mauricio Macri.

8 Simonoff traza, en este sentido, un paralelismo entre la politica exterior de los primeros meses del gobierno de Cam-
biemos y la desplegada por el gobierno de Menem durante los afios 90: tendencia hacia la dependencia racionalizada,
pero con politica activa hacia la region (2016, p. 44).
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los paises de Europa occidental (2016, p. 44).
Aunque reconoce que los vinculos externos
«necesitaban ciertos ajustes», sefiala que, a
principios del gobierno de Macri, ya se vis-
lumbraba un cambio mas profundo, marcado
por «el afan de inserciéon con los poderes tra-
dicionales» (p. 48).

Segun Simonoff, esto se complemento
con una vision mas instrumental del Mercosur
(principal instrumento de insercion interna-
cional de la Argentina), para avanzar mas en
su faceta econémicocomercial que en la po-
litica, y para utilizarlo como puerta de acceso
a la Alianza del Pacifico (como puente hacia la
Asociacioén Traspacifica, TTP) y al acuerdo con
la UE (punta de riel para el acceso a la Aso-
ciaciéon Transatlantica para el Comercio y la
Inversién, TTIP) (2020).

Por su parte, Castaiio (2017) también coin-
cide con los autores mencionados ut supra, al
sostener que la politica exterior desplegada
por el gobierno de Cambiemos, planteada en
clave de reinsercion en el mundo, se caracteri-
z6 por una apertura orientada principalmente
al «<mundo tradicional» al cual se orientd his-
toricamente la Argentina en sus relaciones
exteriores: Europa y los Estados Unidos (p. 1).
En esta direccidn, ya durante la gestion de Su-
sana Malcorra, primera canciller del gobierno
de Macri, al frente del Ministerio de Relaciones
Exteriores (10 de diciembre de 201512 de junio
de 2017), se concretaron numerosas reuniones
y negociaciones con funcionarios de numero-
sos paises, pero con primacia de las realizadas
con representantes de la Unién Europea y de
diversos paises de Europa, como Francia, Ale-
mania, Paises Bajos, Espafia, Bélgica, Gran Bre-
tafa, Noruega, Dinamarca, Suiza, Italia y Portu-
gal (p. 2) (véanse Tablas 2 y 3).

Los puntos culminantes de «la vuelta de la
Argentina al mundo», desde el punto de vista
de logros concretos, fueron la realizacién de la

Xl Reunién Ministerial de la Organizacion Mun-
dial del Comercio (OMC) en Buenos Aires (di-
ciembre de 2017), asi como también la cumbre
presidencial del G20 (30 de noviembre al 1° de
diciembre de 2018), en la misma ciudad. Este
ultimo encuentro supuso, en cuanto al eje de
la investigacion que nos ataie en este articulo,
que es Europa, la presencia en nuestro pais de
Donald Tusk, presidente del Consejo Europeo,
y JeanClaude Juncker, presidente de la Comi-
sion Europea, en calidad de representantes de
la UE en la cumbre, asi como de numerosos
primeros mandatarios del «viejo continente»
(véase Tabla 2).

Estos acontecimientos, a los que se de-
berian sumar la visita del presidente esta-
dounidense Barack Obama (marzo de 2016)
y la firma del Acuerdo de Asociacién entre el
Mercosur y la Unién Europea (junio de 2019)
fueron presentados por el gobierno como
éxitos concretos y demostracion empirica de
una politica exterior diametralmente opuesta
a la desplegada por el kirchnerismo, logrando
la Argentina posicionarse como protagonista,
reinserta en el mundo y cercana a la agenda
occidental.

En el informe de gestiéon presentado por
el canciller Jorge Faurie al final del mandato
presidencial de Mauricio Macri, el Ministerio
de Relaciones Exteriores y Culto de la Republi-
ca Argentina (MREC) (2019) sostiene que llevo
adelante en dicho periodo «una politica de in-
sercion internacional pragmatica, inteligente y
equilibrada», que permitié consolidar relacio-
nes diferentes, evitando sesgos ideoldgicos
(p. 1). Se resalta la activa diplomacia presiden-
cial como fuente de un liderazgo confiable
y pragmatico, y la reorientacion del eje de la
politica exterior «para recuperar participacion,
reconstruir confianza en los dmbitos multila-
terales y reconformar el prestigio que siempre
tuvo la diplomacia de nuestro pais» (p. 1).
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Tabla 1

Grandes lineamientos de la politica exterior de los gobiernos analizados

Segundo mandato de Cristina

Fernandez de Kirchner (20112015)

Gobierno de Mauricio Macri
(20152019)

Relaciones cordiales y «vuelta al mundo»
occidental. Busqueda de consensos con los
actores centrales para lograr una «insercion
occidental» (Busso, 2019, pp. 2425).

Desjerarquizacion de los vinculos con China
y Rusia (Busso y Barreto, 2020, p. 84). Con
relacion a China, en un primer momento se
manifesté voluntad de revisar acuerdos cer-
rados durante el kirchnerismo (Busso, 2019, p.
26), pero luego la relacion se encauzé hacia
el pragmatismo, salvando las divergencias la
diplomacia presidencial (Oviedo, 2017, p. 2).
Respecto a Rusia, Macri realizé una visita ofi-
cial en enero de 2018, para fortalecer la aso-
ciacion estratégica.

Regreso a un modelo centrado en el mundo
occidental, principalmente en los paises de
Europa occidental. Cercania a la Organizacion
para la Cooperacién y el Desarrollo Economi-
cos (OCDE), postulandose el pais para su in-
greso en ellaen 2017.

Relacion Relaciones conflictivas debido a una es-
con los trategia de confrontacion (Miguez, 2016,
principales pp. 102-104; Busso, 2019, p. 24). «Aislami-
actores ento», en especial luego del default de la
del mundo deuda externa en 2014.
occidental
Relacion Apuesta por el vinculo con China y Rusia,
con poderes con quienes suscribié sendos acuerdos de
emergentes Asociacion Estratégica Integral en 2014 (Casa
Rosada, 18 de julio de 2014) y 2015 (Télam,
23 de abril de 2015), respectivamente.
Orientacion Busqueda de una diversificacion de vin-
general de culos. Apuesta por un multilateralismo
la politica centrado en la sintonia con actores dis-
exterior ruptivos dentro del sistema (potencias
emergentes, BRICS, paises latinoameri-
canos vinculados al «socialismo del siglo
XXl», como Venezuela).
Eje de Latinoamérica en general, Sudamérica en
insercion particular (Unasur, CELACy otros procesos de
internacional integracién caracterizados como expresion
del regionalismo postliberal). Postura critica
del orden internacional vigente, reformista
(Busso y Barreto, 2020, p. 78).

Alianza del Pacifico y Unién Europea, en un
esquema similar al de «regionalismo abierto»
de la década de 1990, con relaciones centra-
das en el aspecto comercial. Busqueda de
mejores relaciones con organismos multilat-
erales de crédito.

En lo que respecta exclusivamente a los
paises europeos, el informe destaca que se
afianzaron las relaciones con Alemania a tra-
vés de la firma de instrumentos bilaterales
en ciencia y tecnologia, cooperaciéon acadé-
mica, cambio climatico y desarrollo susten-
table, bioeconomia, cooperacién econémica

y empresarial, transporte y defensa. Al mis-
mo tiempo, sostiene que se profundizaron
las relaciones bilaterales en temas politicos,
econémicos y comerciales, especialmente
con paises como Espafia (respecto a la cual
se destaca el reencauce de la histérica asocia-
cion estratégica bilateral), Francia, Paises Ba-
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Tabla 2

Visitas de primeros mandatarios europeos a la Argentina durante el gobierno de Macri

Mandatario

Rosen Plevneliev

Cargo y pais

Presidente de Bulgaria

Fecha

4-5 de febrero de 2016

Francois Hollande

Presidente de la Republica Francesa

24-25 de febrero de 2016

Matteo Renzi

Primer ministro de Italia

15-16 de febrero de 2016

Milo Djukanovic

Primer ministro de Montenegro

6-7 de junio de 2016

Maxima

Reina consorte de los Paises Bajos

11-12 de octubre de 2016

Borut Pahor

Presidente de Eslovenia

19 de octubre de 2016

Angela Merkel

Canciller de Alemania

8-10 de junio de 2017

Antonio Costa

Primer ministro de Portugal

12-13 de junio de 2017

Jyrki Katainen

Vicepresidente de la Comision Europea

12 de noviembre de 2017

Harald V y Sonia

Reyes de Noruega

6-8 de marzo de 2018

Mariano Rajoy

Presidente de Espana

10-11 de abril de 2018

Astrid

Princesa de Bélgica

25-27 de junio de 2018

Angela Merkel

Canciller de Alemania

Emmauel Macron

Presidente de Francia

Giuseppe Conte

Primer ministro de Italia

Vladimir Putin

Presidente de la Federacion Rusa

Donald Tusk

Presidente del Consejo Europeo

Jean-Claude Juncker

Presidente de la Comisién Europea

Pedro Sanchez

Presidente del Gobierno de Espaia

Maxima

Reina consorte de los Paises Bajos

Mark Rutte

Primer ministro de los Paises Bajos

30 de noviembre1 de diciembre

de 2018 (en el marco de la

cumbre anual del G20 en Buenos

Aires)

Felipe Vl y Leticia

Reyes de Espana

24-28 de marzo de 2019

Fuente: elaboracion propia con base en datos obtenidos de Cancilleria https://cancilleria.gob.ar/es/actualidad)
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Tabla 3

Visitas de Mauricio Macri a paises europeos durante su mandato presidencial

Pais visitado Encuentro con Fecha
Francia - Francois Hollande (presidente) 2 de julio de 2016
Bélgica - Federica Mogherini (Alta Representante de la Union 3 dejulio de 2016
Europea para la Politica Exterior)
- Donald Tusk (presidente del Consejo Europeo)
- Felipe y Matilde (reyes de Bélgica)
Alemania - Joachim Gauck (presidente de la Republica Federal 4-6 de julio de 2016
de Alemania)
- Angela Merkel (canciller de Alemania)
Espaiia - Felipe VI (rey) 21-25 de febrero de 2017

- Mariano Rajoy (presidente del Gobierno)

Paises Bajos

- Reyes Guillermo y Maxima
- Mark Rutte (primer ministro)

27-28 de marzo de 2017

Alemania - Cumbre anual del G20 en Hamburgo 6-8 de julio de 2017
- Emmanuel Macron (presidente de Francia)
- Donald Tusk (presidente del Consejo Europeo)
- Jean-Claude Juncker (presidente de la Comision Europea)
Alemania - Joachim Gauck (presidente) 5-6 der“O de 2016
- Angela Merkel (canciller)
Rusia - Vladimir Putin (presidente) 22-23 de enero de 2018
Suiza - Participacion en el Foro Econémico Mundial de Davos 23-26 de enero de 2018
- Maxima de los Paises Bajos (reina).
- Mark Rutte (primer ministro de los Paises Bajos)
- Alain Berset (presidente de la Confederacion Suiza)
- Angela Merkel (canciller de Alemania)
Francia - Emmanuel Macron (presidente) 26-27 de enero de 2018
Japon - Reuniones informales en la cumbre anual del G20 en Osaka 28-29 de junio de 2019
- Emmanuel Macron (presidente de Francia)
- Theresa May (primera ministra del Reino Unido)
- Pedro Sanchez (presidente del Gobierno de Espaia)
- Jean-Claude Juncker (presidente de la Comisién Europea)
Espaia - Felipe VI (rey) 2-3 de diciembre de 2019

Fuente: elaboracion propia con base en datos obtenidos de Cancilleria (https://cancilleria.gob.ar/es/actualidad)
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jos, Italia, Reino Unido, Portugal, Dinamarca 'y
Noruega (MREC, 2019, p. 5).

A la luz de la mencionada agenda de visi-
tas de Estado a los paises europeos, y de los
encuentros con otros mandatarios en el mar-
co de diversas cumbres, salta a la vista la im-
plementaciéon de una muy activa diplomacia
presidencial orientada especialmente al viejo
continente, y puesta al servicio de la necesidad
de atraer inversiones e incrementar los volu-
menes de las exportaciones argentinas. A su
vez, la agenda internacional de Macri denota
con claridad el giro prooccidental que ya se
vislumbraba, como se dijo mas arriba, al inicio
de su mandato.

El giro en la politica exterior argentina im-
plico la instauracion de una nueva articulacion
de ideas e intereses que «reorientaron la estra-
tegia de insercion internacional y su relacion
con el modelo de desarrollo a nivel doméstico»
(Busso, 2017, p. 2).

EL CAMBIO EN LA POLITICA EXTERIOR, A LA LUZ
DE LA INFLUENCIA DE FACTORES INTERNOS

Caracterizadas a grandes rasgos las politi-
cas exteriores del sequndo mandato de Cristi-
na Fernandez de Kirchner y de la presidencia
de Mauricio Macri, cabe preguntarnos: ;qué
factores internos explican el giro verificado?

Factores politicos e ideoldgicos
Parece oportuno, como punto de partida,

analizar las diferencias politicas e ideoldgicas,
situandolas ademas en el contexto de la con-

tienda electoral de las presidenciales de 2015;
ya que en ellas se pusieron sobre la mesa am-
bas visiones sobre cdmo debia ser conduciday
orientada la politica exterior del pais.

Algunos autores sostienen que en el se-
gundo mandato de Ferndndez de Kirchner la
politica exterior desplegada fue congruente
con la retdrica ideoldgica promocionada por
su espacio politico, tendiendo a una impronta
nacionalista en la cual la premisa de «estimu-
lar la proteccién de la industria sustitutiva de
importaciones» en el dmbito doméstico reper-
cutid en la accion externa del Estado. A su vez,
la politica regional del kirchnerismo estuvo
motorizada, principalmente, por la alianza po-
litica con gobiernos afines en el aspecto poli-
tico ideoldgico® (Palacio, 2019, p. 202), lo que
supuso, a su vez, un enfriamiento de las rela-
ciones con paises con tendencias opuestas.

En el ultimo afo del gobierno de Cristina Fer-
nandez de Kirchner, y previo a la celebracion
de las mencionadas elecciones, el denomina-
do Grupo Consenso (que reunia a figuras pro-
minentes del area de las relaciones internacio-
nales y la diplomacia, opuestos a la gestion del
kirchnerismo en materia de politica exterior')
presentd un documento titulado Reflexiones
sobre los desafios externos de la Argentina: Se-
remos afuera lo que seamos adentro (2015). En
el texto se resaltaba la necesidad de que la
Argentina se insertara adecuadamente en el
mundo, por lo que se esbozaban una serie de
recomendaciones dirigidas al gobierno que
surgiria de las elecciones presidenciales de ese
ano. Se trata de un aporte desde la intelectuali-
dad relacionada con la praxis; muchos de ellos

° Por ejemplo: la Venezuela de Chavez/Maduro, el Brasil de Da Silva/Rousseff, el Ecuador de Correa, la Bolivia de Morales.

1% Entre los firmantes del primer documento del Grupo Consenso, citado en este articulo, figuran Archibaldo Lanus, Fer-
nando Petrella, Andrés Cisneros, Jorge Faurié, Roberto Garcia Moritan, Rogelio Pfirter, Diego Guelar, Jorge Castro, Pas-
cual Albanese, Fulvio Pompeo, entre otros. Morgenfeld los identifica como «referentes de la oposicion al kirchnerismo»

(2020, p. 371).
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diplomaticos de carrera, que pueden ser iden-
tificados, en el contexto que nos atafie, como
un grupo de interés. Ademas, el hecho de ha-
ber sido conformado en el dmbito del Consejo
Argentino para las Relaciones Internacionales
(CARI), considerado como el mejor think tank
de Hispanoamérica'', hace que se convierta en
un actor a considerar a la hora de evaluar a los
condicionantes internos de la politica exterior.

El Grupo Consenso (2015) opinaba, en ese
momento, que la Argentina debia

- ser un activo y responsable actor global;

- privilegiar la integracién regional y generar
la mayor cantidad de alianzas con paises
del mundo;

- partir de su identidad occidental en cuanto
a la relacion que consiguiera establecer con
el resto del mundo (p. 1).

Se vislumbraba, a partir de las recomenda-
ciones de expertos vertidas en el documento,
la necesidad de realizar importantes ajustes en
la politica exterior del pais. Uno de los princi-
pales cambios debia ser, segun esta vision, la
revalorizacion de «nuestras relaciones con los
paises que son los centros de decision interna-
cional que mas nos afectan» (p. 2), en clara alu-
sion a las principales potencias occidentales.

Al mismo tiempo, el Grupo alentaba al fu-
turo gobierno argentino a trabajar en el dise-
Ao de la politica exterior con una perspectiva
similar a la que se utiliza para este trabajo, es
decir, partiendo de la consideracion de ella
como una politica publica, disefiada a partir de
un esquema de consensos que permitan «es-
tabilidad y continuidad» (p. 1).

Referirnos a los aspectos politico-ideologi-

cos en el marco de los condicionantes internos
es de suma complejidad, partiendo de la base
que tanto en las elecciones presidenciales de
2011 (que consagraron a Cristina Fernandez de
Kirchner para un segundo mandato) como en
las correspondientes a 2015 (en las que triun-
fé la principal opcion opositora, liderada por
Mauricio Macri), los vencedores llegaron a la
presidencia encabezando las listas de sendas
coaliciones: el Frente para la Victoria (FPV) y
Cambiemos, respectivamente. Esto nos pone
de cara a un escenario muy complejo, ya que
el primer caso corresponde a una coaliciéon
descripta como «amplia, diversa y volatil» (La-
fuente et al, 2015, p. 7), en tanto compuesta
por una gran cantidad de partidos, con una
gran variedad de ideologias y con flexibilidad
y facilidad para cambiar su composicion. Cabe
destacar, sin embargo, que el Partido Justicia-
lista fue su principal integrante, y que mantuvo
el «colchén electoral» del peronismo (p. 8).

La heterogeneidad ideoldgica del Frente
para laVictoria se vislumbra en el hecho de que
ha sido catalogada como una coalicién basada
en el peronismo, «formando una alianza de
centroizquierda y con partidos de centrodere-
cha, ademas del radicalismo, por lo que puede
considerarsela como heterogénea» (p. 8).

Para las elecciones presidenciales de 2011,
en las que se impondria Cristina Fernandez
de Kirchner para un segundo mandato, la
coalicion del FPV estaba conformada, entre
otros, por el Partido Comunista, de orienta-
cién marxista; el Partido Conservador Popular,
conservador nacionalista, de centroderecha;
el Partido de la Victoria, de centroizquierda;
Nuevo Encuentro, partido de centroizquierda,
con afluencia de sectores provenientes «del

" Segun el ranking del Global Go To Think Tank Index Report, informe elaborado por el Programa de Think Tanks y Socie-
dad Civil (TTCSP) de la Universidad de Pensilvania, presentado el 28 de enero de 2021. https://www.cari.org.ar/testimo-

nios/thinktank2020.html (23-09-2021)
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peronismo, del radicalismo, del socialismo, de
luchas sindicales contra las privatizaciones de
los noventa, de movimientos sociales, etc.»
(Nuevo Encuentro, s.f.), Partido de la Concer-
tacion FORJA, caracterizado como «radicalis-
mo K», de centroizquierda; el Frente Grande,
conformado por exelementos del peronismo,
del kirchnerismo y de la socialdemocracia, de
centroizquierda, y autodefinido como «espa-
cio partidario nacional, popular, democrati-
co y latinoamericanista» (Frente Grande, s.f);
el Partido Humanista, de izquierda nacional
nomarxista; el Partido Intransigente, pertene-
ciente al campo de la socialdemocracia, de iz-
quierda, originado en la Unién Civica Radical
Intransigente (véase http://pi.org.ar/); Kolina,
de centroizquierda; el Partido Justicialista, que
incluye elementos que van desde la centroiz-
quierda a la centroderecha; y el Partido Solida-
rio, de centroizquierda.

En cuanto a Cambiemos, se trata de una
coalicion también heterogénea desde el pun-
to de vista ideoldgico. Se suele caracterizar a
este espacio politico como una expresion del
conservadurismo, el liberalismo econémico y
de la centroderecha, aunque estas calificacio-
nes pueden llegar a ser cuestionables.

Dentro de esta coalicién, el partido PRO
surgio en 2005 (en ese momento bajo el nom-
bre Compromiso para el Cambio, sustituido en
2008 por Propuesta Republicana, PRO). Se tra-
ta de un partido politico caracterizado como
de centroderecha, afiliado desde 2017 (Mer-
cado, 2017) a la International Democrat Union
(Unién Internacional Demdcrata), agrupacion
de partidos anticomunistas que se autodes-
cribe como «la alianza global de la centrodere-
cha» (véase https://www.idu.org/).

PRO comparte espacio con la Unién Civi-
ca Radical, partido que se autodescribe como
socialdemodcrata (UCR, s.f.), fundado en 1891
por Leandro Alem (es el primer partido politi-

co moderno de la Argentina), y miembro ple-
no de la Internacional Socialista, organizacion
mundial de partidos socialdemdcratas, socia-
listas y laboristas (Internacional Socialista, s.f.).

En cuanto a la Coalicién CivicaAfirmacién
para una Republica Igualitaria (CCARI, nom-
bre que adopté en octubre de 2009), se trata
de un partido politico creado en el ano 2002
por miembros escindidos de la UCR, con Elisa
Carrié como figura prominente. Suele ser des-
crito como un partido liberal y republicano,
de centro (De los Reyes, 2015). Estos tres prin-
cipales partidos conviven en la coalicién con
otros de menor envergadura, como el Partido
Fe (peronismo de centro), el Partido Demaocra-
ta Progresista, el Partido Conservador Popular
(conservador y nacional) y el Partido del Dia-
logo (de Buenos Aires; peronismo de centro).

La orientacion ideoldgica de los partidos
que conformaban las coaliciones FPV y Cam-
biemos puede explicar, al menos en parte, el
modelo de insercién internacional y la politi-
ca exterior desplegada durante ambas en sus
respectivos gobiernos. La oposicidn entre las
propuestas en materia de acciéon externa del
Estado podia observarse claramente del ana-
lisis de las plataformas electorales de ambas
coaliciones para las elecciones presidenciales
2015 (Tabla 4).

Se puede inferir, de la lectura de los linea-
mientos de politica exterior expresados por
los grandes contendientes de las elecciones
presidenciales de 2015, que el giro externo de
ganar Cambiemos era previsible. Mientras el
documento del FPV establece claramente una
propuesta que se basa en la continuidad de la
politica exterior de los gobiernos kirchneristas,
considerandolos una unidad que abarcé el
periodo 20032015, la plataforma electoral de
Cambiemos se muestra como rupturista frente
a una accion externa a la que atribuye, implici-
ta o explicitamente, caracteristicas negativas:
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Tabla 4

Politica exterior en las plataformas de Cambiemos y del FPV (2015)

Coalicion

Vision de la politica exterior

Cambiemos

- Vision del mundo exterior no como enemigo, sino como una oportunidad para el desarrollo
del potencial argentino.

- Diagnéstico: pérdida de gravitacion y credibilidad regional y global en la ultima década, caida
en rankings internacionales y participacion decreciente en los flujos de comercio e inversion.

- Resolucion de temas internos, como las trabas a movimientos financieros y comerciales que le
valieron sentencias desfavorables en la OMC.

- Normalizacion de vinculos con los paises vecinos, avanzando en agendas positivas con Uru-
guay, Chile, Bolivia, Paraguay y Brasil.

- Revision con el resto de los paises de la situacion del Mercosur para potenciar el desarrollo de
la region.

- Logro de equilibrio en las relaciones internacionales del Estado, que en los ultimos afios ha
virado hacia acuerdos secretos —o con clausulas secretas—, en detrimento de una diplomacia
sostenible y transparente.

- Protagonismo de la Argentina en el relanzamiento de agendas positivas a nivel regional y
global, en teméticas como desarrollo sustentable, lucha contra el terrorismo, no proliferacion
nuclear, cuestiones humanitarias y derechos humanos, calentamiento global, avance de la
democracia y de las libertades.

- Concepcién de que «todo esto debe lograrse sin ir en detrimento de ningun pais o regién»
(Cambiemos, 2015).

Frente para
la Victoria

- Rol sustantivo la Argentina, durante los gobiernos kirchneristas, en la consolidacién del Merco-
sur (afianzando su estructura institucional y su articulacion econémica), asi como en la con-
struccion de la Unasur, espacio politico que permite profundizar los lazos regionales.

- Concepcién de América Latina y sus organismos regionales como el dmbito natural de ac-
tuacién de la Argentina, considerando que la apuesta por la integracién y el desarrollo region-
al es un incentivo para la prosperidad nacional y un reaseguro de su autonomia y soberania
respecto de potencias extranjeras.

- Integracién regional como politica de Estado, desde 2003, con la blsqueda de un proceso de
integracién autonomo, sin injerencia politica y econdmica de intereses externos a la regién.

- Construccién de una Patria Grande justa, libre y soberana.

- Propuesta de profundizar la institucionalidad de todos los organismos de integracion regional
para solidificar la unidad politica, econémica, cultural, defensiva y social de los pueblos de la
Patria Grande.

- Continuidad de los motores de la interaccion con los pueblos hermanos de la region: igualdad
soberana de los Estados, no utilizacion de la fuerza, respeto a los derechos humanos y a las
instituciones democraticas, respeto al medio ambiente, desarrollo sustentable y didlogo per-
manente para promover la pazy la seguridad regional (FPV, 2015).
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vision del mundo como enemigo, pérdida de
gravitacion y credibilidad regional y global,
caida en rankings internacionales, participa-
cién decreciente en los flujos de comercio e
inversidn, presencia de temas internos que
repercuten negativamente en las relaciones
exteriores (trabas a movimientos financieros
y comerciales), vinculos con los paises vecinos
que deben «normalizarse», relaciones interna-
cionales desequilibradas, acuerdos secretos o
con clausulas secretas.

No se hace mencion, en el documento del
FPV, a la vinculacion del pais con paises extra-
regionales (en lo que atafie al presente articulo,
no hay ninguna referencia a las relaciones con
los paises europeos), salvo para hacer alusién a
que la integracion regional debe proseguir sin
injerencia politica y econémica de intereses
externos a la region. Se abunda en recalcar la
priorizacién de la relacién con el resto de los
paises de la Patria Grande.

En cuanto al documento de Cambiemos,
tampoco hace referencias concretas a la rela-
cién con los paises europeos. A su vez, se da
a entender que, en el eje de la relacién con
los paises vecinos, se priorizard su normaliza-
cién, y en cuanto a la integracion regional se
hace alusidon solamente al Mercosur (mientras
la plataforma del FPV menciona, ademas de
este proceso de integracién, a la Unasur y a la
CELAC). Leyendo entre lineas, cuando el do-
cumento habla de una visién del mundo «no
como enemigo», pareceria referirse a la rela-
cion con el Occidente desarrollado, es decir, los
Estados Unidos y los paises europeos.

Esta interpretacion es coincidente con la de
Busso (2017), quien sefala que el gobierno de
Macri desplegd una estrategia de insercién in-
ternacional occidental, con un encumbramien-
to de los vinculos con los Estados Unidos y con
diversos paises de Europa, como Alemania, Es-
pana, Italia, Gran Bretaia y los Paises Bajos (p. 3).

A su vez, el gobierno de Cambiemos operd un
distanciamiento respecto a los gobiernos de la
regién que se identificaban con las banderas so-
cialistas y populistas, como Venezuela, Bolivia y
ecuador (Palacio, 2019, p. 204).

Segun la perspectiva de esta autora, la inser-
cioén internacional durante el gobierno de Macri
se caracterizo por partir desde una concepcién
cercana al realismo clasico, en tanto se disefié la
politica exterior desde la creencia de que «una
insercion adecuada para solucionar los proble-
mas politicoecondmicos de Argentina no solo
debe ser prooccidental, sino que debe atender
las demandas de los estados centrales, el sector
financiero transnacional y los organismos mul-
tilaterales de crédito» (p. 4). Esto sumado, segun
la autora, a la insistencia desde el gobierno de
que la accion externa del Estado no quedara so-
metida a los debates domésticos.

El no sometimiento de la politica exterior
a los debates domésticos no necesariamente
implicaria, desde la l6gica aplicada por el go-
bierno de la coalicion Cambiemos, una desco-
nexién entre la accién externa del Estado y su
ambiente interno, sino mas bien el hecho de
que la denominada «grieta» politica que ha ca-
racterizado y dividido a la sociedad argentina
en los ultimos tiempos no repercutiera negati-
vamente en la politica exterior de la Argentina.
Se parte desde una concepcidn, entonces, en
la que las diferencias internas resultan de tal
magnitud que impiden un desarrollo «<normal»
de las relaciones del pais con otros actores del
sistema internacional si no logran neutralizar-
se, generando una imagen hacia el exterior
que provoca (sobre todo en el mundo desarro-
llado) desconfianza y poca credibilidad. Cabe
recordar, inclusive, que durante la campana
electoral de 2015, Mauricio Macri se manifes-
t6 a favor de un giro en la politica exterior, en
virtud de que el fuerte cambio propuesto en
el plano interno debia ser acompanado por un
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gran «cambio en lo externo» (Listrani Blanco y
Zaccato, 2018, p. 168).

Si bien no se aplica especificamente al eje
abordado en este articulo, que es el de las rela-
ciones de la Argentina con los paises europeos,
el trabajo desarrollado por Oviedo (2017) res-
pecto a cdmo impacto la alternancia politica
a la relacion del pais con la Republica Popular
China puede traer luces sobre este aspecto. El
cambio politico interno, que tiene consecuen-
cias sobre la politica exterior y por tanto puede
considerarse dentro del grupo de los factores
internos que inciden en la accién estatal ex-
terna, puede responder a tres tipos: los llama-
dos cambios intragubernamentales (es decir,
aquellas variaciones en la orientacién politica
que afecten a la politica exterior, y que ocurren
en un mismo mandato presidencial); la suce-
sion politica (que ocurre cuando el partido
gobernante entrega el mando politico a otro
miembro del mismo partido), y la alternancia
politica (que tiene lugar cuando el partido o
coalicion gobernante entrega el mando a un
partido o coalicién opositora) (pp. 4041).

En el caso que estamos analizando, el cam-
bio interno tomo, merced al resultado de las
elecciones presidenciales de 2015, la forma de
una alternancia politica entre el Frente para la
Victoria y Cambiemos, dos coaliciones consi-
deradas antagonicas. La otra opcién en pugna
era la sucesion politica, representada por Daniel
Scioli como candidato presidencial del FPV.

Podemos presuponer que un cambio po-
litico interno tan drastico puede implicar, a la
vez, un giro radical también en la politica exte-
rior, a menos, claro estd, que esta cumpla con
la caracteristica de ser una verdadera politica
publica, que se sostenga en el tiempo mas alla
de las diferencias de signo politico de quienes
se alternan en la conduccion del gobierno.
Esto ultimo podria actuar como un factor de
estabilidad e institucionalidad que minimice
dichos vaivenes.

Las figuras de los presidentes: el caso de las
relaciones con Espaiia

Particular atencién debe prestarse, en el
andlisis de cambios y continuidades, a la re-
lacion bilateral con Espaia. El vinculo fue tu-
multuoso durante la segunda presidencia de
Cristina Fernandez de Kirchner (aunque los la-
zos eran tirantes desde el primero de sus man-
datos'), y estuvo marcado principalmente por
la expropiacion del 51 % de las acciones de la
compania YPF a la empresa espafiola Repsol
mediante una ley del Congreso que aprobé, el
16 de abril de 2012, un proyecto enviado por
el Poder Ejecutivo. Cabe destacar que la pe-
trolera espaiola manifesté su completo des-
acuerdo con la decisién de la presidente Fer-
nandez, quien la acuso de practicar con su filial
argentina una «politica de vaciamiento, de no
produccion, de no exploracion» (Peregil, 2012).

2 En ocasion de una visita oficial de Cristina Fernandez de Kirchner al pais ibérico en 2009, Carlos Malamud (2009) ha-
blaba de un «<incémodo viaje», ya que este habia sido postergado en dos oportunidades, y cuando se concret las rela-
ciones bilaterales no se encontraban en un buen momento, debido, segun el autor, a rispideces en torno a una presién
sistematica por parte del gobierno argentino a ciertas empresas espafiolas con inversiones en el pais (como Repsol), y
a que «durante mucho tiempo el gobierno argentino hizo gala de otras amistades, bolivarianas unas, caribefas otras,
desplazando a otras menos estridentes pero mas rentables a medio y largo plazo», dilapidando uno de los principales

activos de su politica exterior: la amistad con Espania.

¥ Inclusive el proyecto de ley de expropiacién fue presentado por la propia Cristina Ferndndez de Kirchner antes de ser
enviado al Senado de la Nacién, en una alocucién en Casa Rosada en la cual afirmd: «<a mi me toca tomar la decision, yo
solo soy un instrumento pero no soy eterna, otros u otras vendran» (Casa Rosada, 2012).
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Repsol, por su parte, denuncié a través de
un comunicado una expropiacion ilicita y gra-
vemente discriminatoria, sin la debida justifi-
cacion de la utilidad publica perseguida, y en
patente incumplimiento de las obligaciones
asumidas por el Estado argentino en la priva-
tizacion de YPF, violando los principios de se-
guridad juridica y de confianza de la comuni-
dadinversora internacional. Cabe destacar que
esta situacion tenso las relaciones bilaterales,
ya que luego de consumada la expropiacion el
ministro de Industria del pais ibérico, en una
conferencia de prensa brindada junto al mi-
nistro de Relaciones Exteriores, José Manuel
GarciaMargallo, manifesté que la decision del
gobierno argentino era «una decision contra
Repsol y, por tanto, contra Espana y contra el
Gobierno de Espaia» (Peregil, 2012).

El gobierno de Macri buscé la normaliza-
ciéon politica de la alianza estratégica entre
ambos paises, con la mira en incrementar el
volumen de las exportaciones argentinas, po-
tenciar la llegada de inversiones espafolas al
pais y utilizar el vinculo como «puente» hacia
la UE, con miras a obtener la firma del Acuerdo
MercosurUE (Télam, 2017a).

Un logro concreto de esta estrategia fue
obtenido por Macri en su visita de Estado a
Espafa en febrero de 2018. Previo al encuen-
tro entre los presidentes, se produjo una re-
union entre el ministro de Produccién de la
Argentina, Francisco Cabrera, y el ministro de
Economia y Competitividad espanol, Luis de
Guindos, en el marco del primer encuentro del
Comité Bilateral de Cooperacidon Econdémica y
Comercial entre Argentina y Espafa, que sirvio
para sellar un compromiso firme de Espaia en
las negociaciones para el acuerdo entre el Mer-
cosury la UE (Télam, 2017b).

La sintonia ideoldgica entre Mauricio Macri
y Mariano Rajoy ha sido citada como una de
las razones por las cuales ha tenido éxito el re-

lanzamiento de las relaciones bilaterales entre
la Argentina y Espafia, luego de mantener am-
bos paises «una gélida distancia durante mas
de una década» (Delicado, 2018), es decir, du-
rante el periodo de los gobiernos kirchneristas.

Otros condicionantes internos: las deman-
das de la economia doméstica

Trabajos como el de Priscila Palacio, titula-
do La reformulacion de la politica exterior argen-
tina en el gobierno de Macri: el dificil equilibrio
entre los cambios globales y las crisis domésticas
(2019) ahondan en la influencia de diferentes
factores domésticos que llevaron al gobierno
de Macri a modificar el posicionamiento inter-
nacional desplegado por la Argentina durante
el gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner.

Partiendo desde un enfoque centrado en
el realismo clasico, Palacio sostiene que la in-
efectividad del gobierno de Cambiemos para
encontrar solucién a los problemas estructura-
les de la economia argentina se retroalimento
con algunas tendencias poco favorables para
los mercados emergentes que se verificaron
en la segunda mitad de la década de 2010.
Esto habria generado un contexto en el que
los problemas econémicos domésticos (y las
demandas sociales generadas a raiz de ellos)
no pudieron ser resueltos por influencia de los
factores externos (por ejemplo, a través de la
tan mentada «lluvia de inversiones») (p. 209).
Todo esto puede haber actuado en forma de
limitante para el margen de accién externa del
gobierno de Macri.

Listrani Blanco y Zaccato (2018) sostienen,
en consonancia con Palacio, que el margen de
maniobra del gobierno de Cambiemos en el
plano internacional se encontraba muy condi-
cionado por los juegos de politica interna. Esto
implicé que, ante un panorama internacional
que se iba tornando adverso, los esfuerzos que
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habia llevado adelante Macri en una estrategia
de «acoplamiento afin al orden internacional li-
beral» (p. 171) no pudieran seguir aplicaindose.

Segun la perspectiva de Tokatlian y Russell
(2017), el gobierno de Macri asumié condicio-
nado por una serie de inconvenientes internos
en materia econémica y social (a la que aludio
en repetidas oportunidades durante los pri-
meros meses de su gestidn, bajo el concepto
de «pesada herencia»). Si bien esto no consti-
tuyd una situacién excepcional, habida cuenta
de que algo similar habia sucedido cada vez
que se habia dado un cambio de ciclo politi-
co desde el retorno de la democracia en 1983,
los autores sefalan que esta vez lo novedoso
fue que no existié una crisis manifiesta, lo que
se sumo a la falta de voluntad del gobierno de
evidenciar la situacion real, en pos de no pro-
fundizar los de por si altos niveles de polariza-
cién de la sociedad (p. 217).

Oviedo (2017), a su vez, hace referencia a
un hecho puntual en que la politica exterior
fue condicionada por asuntos econémicos in-
ternos. Segun el autor, la alternancia politica
de 2015 (a diferencia de las acaecidas en 1989
y 1999) implicé un cambio en la politica exte-
rior hacia China. La relacion, privilegiada por la
gestion antecesora, se torno tensa cuando el
gobierno de Macri empez6 a someter a revi-
sion varios de los acuerdos bilaterales firmados
durante la presidencia de Cristina Fernandez
de Kirchner. Esta postura habia sido anticipada
durante la campana electoral, en la que tanto
Macri como otros miembros de Cambiemos
habian manifestado su preocupacién por la
construccion de las dos represas sobre el rio
Santa Cruz y la Estaciéon de Espacio Lejano, y
consideraron, a su vez, inconstitucional el ar-

ticulo 5 del Acuerdo Marco de Cooperacién
Econdmica e Inversién (p. 2). Segun Oviedo,
el gobierno chino tomo nota de este cambio
de postura y lo entendi6 en la clave de que «la
nueva situacién interna de la Argentina afecta-
ba la arena diplomatica», aunque luego distin-
tas circunstancias también internas (necesida-
des comerciales, financieras y politicas del pais
en el corto plazo, muy concretas') hicieron
que la relacién pasara a un plano pragmatico,
que implico el fin de la intencion de revisar los
acuerdos firmados entre el gobierno kirchne-
rista y el régimen chino.

Los factores internos en el marco del Acuer-
do Mercosur-UE

Tomando un acontecimiento que constitu-
ye un hito en la historia de la politica exterior
de nuestro pais, podemos preguntarnos, por
ultimo: ;qué tanto influy6 el cambio de go-
bierno en la Argentina en la firma del Acuerdo
entre el MERCOSUR y la Unidn Europea, luego
de afnos de negociaciones?

Segun Simonoff (2020), la firma del Acuer-
do luego de dos décadas de negociaciones se
debid, entre otros motivos, al fin del «ciclo pro-
gresista» en el Cono Sur, marcado por el ascen-
so de Macri en la Argentina y por la destitucion
de Dilma Rousseff en Brasil. Esta congruencia,
en definitiva, puede ser explicada por la in-
fluencia de condicionantes internos, en este
caso, por cuestiones politicoideoldgicas y par-
tidarias, a partir de las cuales el gobierno de
Macri se habria mostrado dispuesto a dejar de
lado los obstaculos que se habian presentado
en el intercambio comercial con Europa desde
la dltima posguerra, reemplazdndolos por la

™ Oviedo cita como ejemplo el acuerdo swap suscrito entre la administracion de Cristina Fernandez de Kirchner y China,
que permitio al gobierno de Macri levantar las restricciones que pesaban sobre el mercado de divisas desde 2011, en
un contexto de fuertes restricciones externas debido a la situacion de default (2012, p. 2).
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creencia de que la apertura puede redundar
en crecimiento.

Las cuestiones politico-ideoldgicas emer-
gieron, segun Simonoff, en pleno proceso ne-
gociador, en virtud de la eleccion por parte del
gobierno de Macri de Espafia como «puente»
entre el Mercosur y la UE, en virtud de la afi-
nidad ideoldgica entre el presidente argenti-
no y su contraparte espafnola, Mariano Rajoy,
representante del Partido Popular (PP)". Esta
relacion bilateral fue reforzada por una visita
oficial realizada por Macri al pais ibérico en fe-
brero de 2017, que fue a su vez devuelta por
Rajoy en abril de 2018 (véanse Tablas 2 y 3).

Esto se sumd, a su vez, a condicionantes
externos que influyeron en la politica exterior
hacia Europa. Simonoff (2020), por ejemplo, sos-
tiene que elimpulso final para la firma del Acuer-
do MercosurUE vino de la mano del cambio de
administracion en los Estados Unidos (acaecida
el 20 de enero de 2017), ya que la implementa-
cién de una politica comercial con una impronta
proteccionista por parte del gobierno de Donald
Trump empu;jo al gobierno argentino a poster-
gar el trabajo con el pais norteamericano y prio-
rizar el logro del acuerdo con la UE.

Catedraticos como el licenciado en Econo-
mia Politica Victor Beker (2019), quien dirige
el Centro de Estudios de la Nueva Economia
de la Universidad de Belgrano, sostienen que
el Acuerdo MercosurUE es un ejemplo de una
politica de Estado en la Argentina, ya que las
tratativas entre las partes por llegar a un acuer-
do de asociacién comercial fueron «largas, dis-
continuas y complejas», desde que el 10 de ju-
lio de 1999 entrara en vigor el Acuerdo Marco
de Cooperaciéon MercosurUE (firmado el 15 de
diciembre de 1995).

Sin embargo, esta consideracién se basa
en el hecho de que el acuerdo fue negociado,
sucesivamente, por los gobiernos argentinos
desde 1999 en adelante (durante las presiden-
cias de Menem, De La Rua, Kirchner, Ferndndez
y Macri), y no tanto porque sea fruto de un
consenso interno en el que los sectores poten-
cialmente beneficiados/afectados hayan teni-
do una participacion concreta. De hecho, una
vez que se conocid la concrecién del Acuerdo
en junio de 2019, distintos sectores manifesta-
ron su oposicién a los términos de este.

También es cierto que, si bien las negocia-
ciones para alcanzar el Acuerdo se retomaron
durante la primera presidencia de Cristina
Fernandez de Kirchner y con el beneplacito
del gobierno argentino, en el marco de la VI
Cumbre MercosurUE celebrada en Madrid, lo
cierto es que pronto las tratativas volvieron a
ser interrumpidas, principalmente por las pos-
turas reticentes de Francia y de la Argentina
(Miguez, 2016, pp. 106107). Las negociaciones
se suspenderian hasta pasadas las elecciones
presidenciales 2015 en nuestro pais.

En un capitulo de libro publicado recien-
temente, Leandro Morgenfeld (2020) analiza,
como condicionante interno de la politica ex-
terior, la resistencia social a la politica apertu-
rista durante la presidencia de Macri, centran-
dose en los casos de las Cumbres de la OMC
y del G20 realizadas en el pais, asi como el
Acuerdo MercosurUnidn Europea. De acuer-
do con este autor, la orientacion aperturista
de la politica exterior de Cambiemos genero
protestas y resistencias protagonizadas prin-
cipalmente (aunque no exclusivamente) por
la denominada Asamblea Argentina Mejor Sin
Tratados de Libre Comercio’s, que sirvié para

'5 Vale destacar, en este sentido, que el PP es el Unico partido politico espafiol que forma parte de la Unidad Democrata
Internacional, de la que el PRO argentino forma parte desde 2017.

' | a pagina web oficial de la Asamblea indica que adhieren a ella organizaciones de la sociedad civil de distinta indo-
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la organizacion «de las confluencias Fuera
OMC (2017) y Fuera G20FMI (2018) vy la resis-
tencia a la firma (...) del Acuerdo MercosurUE
(2019)» (pp. 369370). Estas protestas consti-
tuyeron instancias de agrupamiento que ar-
ticularon a diversas organizaciones en la rea-
lizacién de actividades como movilizaciones,
cumbres de los pueblos, audiencias publicas
en el Congreso de la Nacidn, y otras iniciativas
que, en palabras de Morgenfeld, «condiciona-
ron la orientacién que pretendia imponer el
gobierno nacional» e «impidieron consolidar
el consenso interno neoliberal y aperturista
promovido por el gobierno que encabezaba
Macri lo cual a su vez condiciond su estrategia
internacional» (pp. 370371)".

A esta oposicién sefalada por Morgenfeld
desde distintos sectores de la sociedad civil, se
suma la sefalada por Simonoff (2020) por par-
te de representantes de la academia, concreta-
mente, de expertos de la Facultad de Ciencias
Econdmicas de la Universidad de Buenos Aires
(UBA), quienes criticaron la falta de transparen-
cia e informacion brindada por el gobierno ar-
gentino sobre el proceso negociador, asi como
la carencia de estudios de impacto del Acuer-
do sobre la economia del pais.

Cabe sefnalar que, una vez alcanzado el
Acuerdo, el presidente Macri, el canciller Faurie

y el ministro de Produccién Dante Sica man-
tuvieron una reunién con mas de 50 cdmaras
multisectoriales del pais, en las que se conver-
s6 sobre ciertos detalles del tratado y las opor-
tunidades que implicaria para las empresas
argentinas el acceso a un mercado de mas de
800 millones de habitantes y que representa
mas del 20 % de la economia mundial (Canci-
lleria Argentina, julio de 2019). En términos de
una politica exterior transparente, y construida
desde la perspectiva de las politicas publicas,
este tipo de encuentros con sectores domés-
ticos interesados (potencialmente afectados o
beneficiados por el Acuerdo) deberian haberse
realizado en el marco del proceso negociatorio.

CONCLUSIONES

Como quedo expuesto en el articulo, nu-
merosas publicaciones dan cuenta del viraje
que se produjo en la politica exterior de la Re-
publica Argentina a raiz del cambio de gobier-
no en el afo 2015.

En este sentido, Anabella Busso (2017) sos-
tenia, transcurrida la primera mitad del man-
dato presidencial de Macri, que ya se podia
visualizar claramente el «efecto vaivén» o «<mo-
vimiento pendular» que, segun esta autora, ha
caracterizado a la politica exterior argentina

le y caracteristicas, tanto nacionales como provinciales, agrupaciones de corte politico (Bloque peronista FPV de Lujan,
Movimiento Popular Patria Grande, Movimiento de Participacion Popular de Lujan, Movimiento Peronista de Lujan,
Movimiento Amplio de Izquierda de Rosario, MPR Quebracho, Miles por Tierra, Techo y Trabajo de Lujan, entre otros),
fundaciones (como Amigos de la Tierra Argentina), asociaciones empresarias (como la Asociacion PYME Vicente Lopez,
Central de Entidades Empresariales Nacionales, ALAMPYME), institutos de investigacién (Instituto de Estudios y Forma-
cién de la CTA Auténoma, Instituto de Investigacion Econdmica, Social y Politica Ciudadana, Centro de investigaciéon y
gestion de la economia solidaria, Centro de Estudios Latinoamericanos), organizaciones sindicales (Sindicato de Luz y
Fuerza de Mar del Plata), organizaciones de derechos humanos (Secretaria de Derechos Humanos de la CTA Auténoma),
entre otros (AAMSTLC, s.f.)

7 En este punto el autor del articulo se permite discrepar, en tanto la estrategia de insercién internacional disefiada por
el gobierno de Cambiemos no parece haber sido sustancialmente afectada por la accion de grupos como el mencio-
nado por Morgenfeld, en tanto se alcanzaron los objetivos esperados: mejor vinculaciéon con los paises desarrollados,
en particular los de Occidente, mayor visibilidad y protagonismo en los foros multilaterales, inserciéon internacional
pragmatica.
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desde el retorno de la democracia (p. 2). En el
caso del periodo analizado, este cambio tuvo,
segun Busso, la caracteristica adicional de ha-
ber sido abrupto.

Segun Colotta y Lascano y Vedia (2020), po-
dria inferirse que estos vaivenes se deberian, al
menos en parte, a que quienes ejercen el po-
der gubernamental son propensos a perder de
foco de que «la politica exterior no puede con-
templar empatias ideoldgicas o supuestamen-
te amistosas» (p. 128), postura que no es nada
practica o util a la luz de los intereses naciona-
les, ya que se aleja del realismo y practicismo
que estos autores sostienen debieran guiar a
la formulacion de la politica exterior.

Sin embargo, como se puede inferir del
analisis del giro externo operado tras el cam-
bio de gobierno de 2015, el aspecto ideoldgi-
co es uno de los factores internos que impacta
mas claramente en la formulacién de la politi-
ca exterior argentina.

A su vez, las propias caracteristicas histé-
ricas de nuestro sistema de partidos politicos,
profundizadas y complejizadas ain mas luego
de la crisis de 2001, pueden explicar los men-
cionados movimientos pendulares. Al anali-
zar la politica exterior desde el retorno de la
democracia hasta fines del siglo XX, Tokatlian
(2004) hace referencia a la existencia de un sis-
tema de partidos «con escasa capacidad para
generar consensos destinados al desarrollo de
estrategias de largo plazo» (p. 174).

Si bien, como dijimos, la crisis de 2001 hizo
implosionar ese sistema bipartidista, el diag-
ndstico de Tokatlian se mantiene, en tanto los
recientes virajes en la politica exterior argenti-
na muestran que, entre los condicionantes in-
ternos, las dimensiones ideoldgica y partidaria
siguen teniendo gran impacto en la orienta-
cién de la politica exterior.

En términos del modelo de Putnam (1988),
podemos afirmar que en el caso de la politica

exterior argentina se verifica la presencia de
asuntos respecto a los cuales los intereses do-
mésticos son heterogéneos. Al respecto pode-
mos mencionar, por ejemplo, la visién sobre la
accién externa argentinay el tipo de estrategia
de insercién internacional implementado du-
rante el segundo mandato de Cristina Fernan-
dez de Kirchner, como expresiéon de la vision
partidaria del Partido JusticialistaFrente para la
Victoria, y el gobierno de Mauricio Macri, como
expresiéon de las ideas sobre politica exterior
de la coalicion Cambiemos (PRO, Unién Civi-
ca Radical y Coaliciéon Civica como miembros
principales, mas algunas otras fuerzas como el
Partido Demécrata Progresista, el Partido Con-
servador Popular, el Partido Fe y el Partido del
Didlogo —Buenos Aires—).

Si la politica exterior fuese percibida por
quienes deben conducirla (o, mejor dicho,
por quienes podrian estar en condiciones de
hacerlo, en el caso de una compulsa electo-
ral como la analizada en este articulo), y se
actuase en consecuencia, se supone que esta
deberia ser menos cambiante, menos volatil
o inestable. Para ello, el proceso de disefo de
la politica exterior, en tanto politica publica,
deberia apuntar a la generacién de consensos
internos basicos respecto a, al menos, algunos
aspectos fundamentales.

A su vez, la conjuncién de factores internos
y externos que deben ser tenidos en cuenta en
el disefo y ejecucidon de la politica exterior es
imperiosa en el contexto actual. En palabras de
Tokatlian (2004), esto deberia realizarse desde la
perspectiva de la gran estrategia, que debe partir

(...) de la constatacion de que lo doméstico
y lo internacional se entrelazan y retroali-
mentan, de que es imprescindible concebir
y desarrollar una politica exterior y una po-
litica de defensa unificadas y de que su di-
namica positiva y alcance exitoso dependen
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de un complemento innovador entre el Es-
tado y la sociedad. (Tokatlian, 2004, p. 157)

La implementacion de una grand strate-
gy implicaria profundizar la insercién mun-
dial de la Argentina, aunar efectivamente la
politica exterior y de defensa y propiciar un
despliegue convergente entre el Estado y la
sociedad en el terreno global, como Unica via
para alcanzar la seguridad, la prosperidad y la
autonomia (p. 160).

Abordar el disero de la politica exterior
desde la perspectiva de las politicas publicas
contribuiria, entonces, a una concurrencia en-
tre los sectores estatal y no estatal para la pro-
teccion y promocion de los intereses vitales
del pais. Si esto se lograra en funcién de con-
sensos basicos alcanzados entre las principales
instituciones y actores que inciden en la poli-
tica exterior —consensos sobre cuales deben
ser esos intereses susceptibles de ser protegi-
dos y promocionados, y de qué manera esto
deberia lograrse—, el <movimiento pendular»
de nuestra actuacién externa podria empezar
a ser corregido, transmitiendo a la comunidad
internacional una imagen de mayor estabili-
dad e institucionalidad, que se proyecte en el
tiempo y que genere credibilidad.
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