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INTRODUCCION

En cuestiéon de semanas, mds de una déca-
da de kirchnerismo ha encontrado su fin
en Argentina. El cambio ha sido abrupto
y atentos a las primeras medidas, muchos
intentan vaticinar el rumbo que el gobier-
no de Mauricio Macri dard a la politica
exterior. Sin embargo, la situacién eco-
némica argentina, la atribulada salida de
Cristina Ferndndez de Kirchner (CFK) y
las crisis politicas en Brasil y Venezuela,
han impuesto un oscuro velo a los hace-
dores de prondsticos.

Por estos mismos motivos, en este
articulo hablaré de cuatro escenarios po-
sibles. Tres de ellos habrdn sido descarta-
dos en unos pocos meses y solo alguno
(siendo optimista) prevalecerd. Para iden-
tificarlos, propongo analizar (a) el perfil
ideolégico y las propuestas del flamante
presidente argentino, (b) las institucio-
nes que pueden moldear sus decisiones
en materia de politica exterior, y (c) los
cambios de contexto que pueden afectar
sus capacidades y/o sus preferencias. En
particular, pondré el foco en dos factores
contextuales que parecen ser de especial

importancia para definir los rumbos de la
politica exterior: la suerte de la izquierda
latinoamericana (incluido el kirchneris-
mo en repliegue) y el apoyo que Macri
reciba de occidente y los mercados.

PROPUESTAS DE CAMPANA,
IDEOLOGIA'Y PLANES DE GOBIERNO

El nuevo presidente argentino ha llegado
al gobierno con una serie de propuestas
muy claras en materia de politica exterior:
(i) revigorizar las relaciones con Estados
Unidos de América y Europa a costa de
las relaciones con Rusia y ciertos vinculos
con China cultivados por CFK; (ii) revisar
el Mercosur, evaluando (junto con Brasil)
alternativas que impliquen mds libre co-
mercio y mayor democracia en la regién
(en un claro distanciamiento de Bolivia y
Venezuela); (iii) unificar el tipo de cam-
bio argentino de manera de permitir ma-
yor rentabilidad al sector agroexportador,
atraer inversién extranjera, recuperar reser-
vas y reconciliar a Argentina con el merca-
do financiero internacional; (iv) cicatrizar
heridas con algunos vecinos con los cuales
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la Argentina mantuvo disputas recientes
(Uruguay y Paraguay) y mejorar la fria re-
lacién con los paises de la Alianza del Pa-
cifico (Chile, Colombia, México y Pert).

La orientacién del nuevo mandatario ya
se ha granjeado el beneplicito de los Esta-
dos Unidos de América, pero Macri profesa
que su cambio serd gradual, demostrando
una importante dosis de pragmatismo. Esta
moderacién se hace explicita en el perfil
técnico de sus flamantes canciller (Susana
Malcorra) y vicecanciller (Carlos Foradori).
La visita a Brasil como presidente electo
también es sefial del gradualismo con que
Macri prefigura los cambios en el Merco-
sur, tanto en materia comercial como en
materia politica. Pero no todo depende de
la voluntad y el estilo del nuevo presidente.
Mucho dependerd de cémo las institucio-
nes argentinas constrinan su poder de de-
cisién y del contexto politico y econémico
que tenga que atravesar.

INSTITUCIONES Y POLITICA EXTE-
RIOR EN ARGENTINA

Las instituciones ayudan a reducir la in-
certidumbre de los actores y de los ob-
servadores (como es nuestro caso) sobre
los cambios que pueden tener lugar y los
que no en materia de politica exterior.
Argentina no ha sido prolifica en ma-
teria de instituciones. Ciertamente, los
nombramientos de Malcorra y Foradori
contrastan con el estilo del kirchnerismo
y auguran una mayor independencia y
profesionalizacién del servicio exterior.
Sin embargo, la Cancilleria continuard
siendo una burocracia poco influyente
frente al presidente. Lo mismo debe de-
cirse del partido de Mauricio Macri (una

estructura de poco mds de diez afos y con
poca expresion territorial y legislativa) y
su coalicién electoral. Pero hay una ins-
titucién que podrd “marcar la cancha” al
presidente argentino: el Congreso.

Como en toda democracia, Argentina
reserva importantes facultades en materia
de politica exterior a su poder legislativo y,
por lo tanto, Macri no podrd tomar mu-
chas decisiones (en materia de aranceles
comerciales, deuda externa, ratificaciéon
de tratados, etc.) sin considerar el veto le-
gislativo. El nuevo presidente cuenta con
tnicamente 41 legisladores de su partido
en la cdmara baja, donde la mayoria sim-
ple requiere 129. Aun peor es su situacién
en el Senado (la cdmara alta que posee
facultades especiales como la de nombrar
embajadores), donde solo cuenta con 4 y
precisa de 37 para alcanzar la mayoria sim-
ple. Desde ya, se espera que el nuevo pre-
sidente argentino intente trabajar con al-
gunos partidos de su alianza electoral, pero
en el Senado el kirchnerismo atin controla
60% de las bancas. Por lo tanto, el Con-
greso probablemente dificulte el gobierno
de Macri en general, lo obligue a gobernar
a través de decretos ejecutivos y bloquee en
la medida de sus posibilidades cualquier
cambio de rumbo radical en materia de
politica exterior, a menos que la oposicién
se fragmente y el presidente consiga cons-
truir una amplia coalicién legislativa.

Por dltimo, hay instituciones interna-
cionales que también limitan la capacidad
de accién del presidente argentino. Las
dos mds relevantes para nuestro andlisis
son las reglas de consenso y negociacién
en bloque del Mercosur. Los socios de
esta unién aduanera imperfecta deben
negociar acuerdos de libre comercio en
conjunto y cualquier decisién atinente al



bloque (como, por ejemplo, la suspensién
de un miembro) debe adoptarse de co-
mun acuerdo. Estas instituciones efecti-
vamente limitan a Macri, porque el costo
de violarlas seria muy alto.

VARIABLES EXTERNAS Y
ESCENARIOS POSIBLES

Muchas cosas pueden cambiar a lo largo
del mandato de Macri, pero dos parecen

ser de particular importancia para su po-
litica exterior. La primera de ellas es la
respuesta de los mercados y las principales
potencias occidentales, y el impacto que
esta pueda tener en el crecimiento argenti-
no. La segunda es la suerte de la ‘izquierda
latinoamericana’ en Argentina (pero tam-
bién en Brasil y Venezuela) y la presién
que el kirchnerismo y sus aliados puedan
imponer sobre su gobierno. El siguiente
cuadro muestra los cuatro escenarios que
se desprenden de su interaccién.

Tabla 1. Cuatro escenarios de politica exterior

Suerte de la ‘izquierda’ en América Latina

Desarticulacién Resiliencia
o S Liderazgo: Macri cumple con | Confrontacién: Macri con-
o L o
= g & | los objetivos propuestos en su sigue impulsar algunas de sus
g S 8 -8 | plataforma. La politica exterior | propuestas pero la oposicién de
B g _§ E adopta un alto perfil politicoy | Brasil, Venezuela y el Congreso
3 . . . . .

?) g é’ g Argentina lidera un proceso de | impiden cambios relevantes en
'3 g = liberalizacién del Mercosur. el Mercosur.
g S
=S \

» Q
%“ g Bajo perfil: La recuperacion Fracaso: La politica exte-
~ 3 de la economia nacional pasa rior queda al servicio de la

= . I, o .

§ o a un primer plano. La politica | supervivencia del presidente.

g & | exterior intenta minimizar Se abandonan los objetivos y

é s los costos de posibles disputasy | adoptan medidas pragmdticas

) 2] o . s .

2 3 adopta un perfil economicista. | con fines domésticos.

Si estos cuatro escenarios poseen al-
guna utilidad, esta es heuristica. Defini-
tivamente, escenarios menos extremos
(aunque menos esclarecedores) son mds
probables. Sin embargo, esta simplifi-
cacién me permitird ilustrar algunas va-
riables que serdn de sumo interés en el
futuro.

PRIMER ESCENARIO: LIDERAZGO

Macri ha iniciado sus dfas como presi-
dente en un clima de incertidumbre so-
bre c6mo reaccionari la oposicién kirch-
nerista a este fin de ciclo. Antes que fieles
partidarios de CFK, muchos de los legis-
ladores que hoy pueden dificultar la tarea
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del mandatario eran parte del mds amplio
movimiento peronista. Muchos de ellos
participaron del gobierno cuando el Par-
tido Justicialista goberné bajo la égida del
neoliberal Carlos Menem en los afios no-
venta y podrian volver a realinearse ante
un debilitamiento de la figura de CFK
o el surgimiento de un nuevo liderazgo
dentro del peronismo. Por lo tanto, existe
la posibilidad de que el kirchnerismo se
fragmente en el Congreso y Macri consi-
ga formar mayorias.

Si la economia argentina logra superar
las turbulencias del ajuste cambiario y con-
tar con mayor inversién y mejor crédito
en el exterior, el realineamiento de Macri
con Occidente serd mds rdpido, asi como
el debilitamiento y segmentacién de la
oposicién interna. En el Mercosur, Macri
tendria herramientas para incrementar la
presién sobre Brasil y Venezuela, para que
el bloque siga el ejemplo argentino, lo cual
podria destrabar ripidamente las negocia-
ciones con la Unién Europea y acercar a
estos paises al Acuerdo Transpacifico.

SEGUNDO ESCENARIO: CONFRON-
TACION

Dependiendo de la resiliencia del kirch-
nerismo, un escenario de crecimiento
econdémico podria no estar acompafado
de una politica exterior especialmente ac-
tiva si la oposicién bloquea las iniciativas
presidenciales en el Parlamento y moviliza
a sus bases para oponerse a cambios rele-
vantes. Este escenario prefigura una con-
frontacién entre un presidente econémica
e institucionalmente poderoso y una coa-
licién opositora de fuerte amalgama ideo-
légica. Ambos estardn dispuestos a llevar

adelante la contienda, lo que resultard en
una politica exterior similar a la anuncia-
da en la campafa pero exagerada en su
retérica y con los traspiés pricticos deri-
vados de la oposicién legislativa. En este
escenario, por ejemplo, las negociaciones
con la Unién Europea, los miembros de
la Alianza del Pacifico y los tenedores de
deuda argentina serdn muy atrabancadas.
Comparativamente serd mucho mds sim-
ple para Macri impulsar iniciativas de ca-
ricter politico vis-a-vis aquellas reformas
comerciales que requieren la aprobacién
del Congreso.

A nivel regional, aunque Dilma Rous-
seff ha dado muestras de condescenden-
cia, es de esperar que Nicolds Maduro
imponga obstdculos a las iniciativas de
expandir comercialmente el Mercosur.
Esto podria aislar ain mds a Venezuela.
El Protocolo de Ushuaia (que prevé la
suspensién de miembros no democrati-
cos del bloque) podria ser esgrimido para
destrabar las negociaciones en las que los
demds miembros del Mercosur hallen
consenso, tal como se hizo con Paraguay
en 2012. Es decir, aun si el kirchnerismo
se debilita, la resiliencia del chavismo po-
dria llevar a una politica exterior argen-
tina confrontativa en la regién. La Gnica
salida a este rumbo de colisién parece ser
que Caracas acepte la nueva realidad poli-
tica, libere prisioneros politicos y retorne
a ser una democracia.

TERCER ESCENARIO: BAJO PERFIL

Es muy probable que Argentina no crezca
como algunos optimistas avizoran y que, a
su vez, la situacién no sea tan critica como
para que el kirchnerismo en el Congreso



declare la guerra al presidente. Asi, la hoy
cohesiva tropa de CFK podria mutar hacia
una constelacién de opositores peronistas.
En este escenario de carestia sin conflicto
politico, la politica exterior deberd adoptar
un perfil menos grandilocuente y mds acor-
de al tamano real del pais. Brasil continua-
ria liderando (aunque no sin problemas)
el bloque regional y Argentina intentarfa
minimizar los costos de enfrentar a Vene-
zuela, enfocindose en los instrumentos de
politica exterior que puedan potenciar su
crecimiento econémico.

En este escenario, la politica exterior
se subordinaria a la diplomacia econémi-
ca. De hecho, este es el perfil que la di-
plomacia de Macri parece haber adoptado
en sus primeros dias de mandato. Macri
ya ha enviado una misién diplomdtica a
China en busca de una linea de crédito,
lo que parece contradecir su promesa de
revisar los acuerdos con Pekin firmados
por CFK en materia de infraestructura
y tecnologia militar. La economia, por el
momento, se ha antepuesto a la politica.

Asimismo, un escenario en donde
Macri consigue construir coaliciones ma-
yoritarias en el Congreso es promisorio
en lo que respecta a las negociaciones con
la Unién Europea y de cara al Acuerdo
Transpacifico. Argentina podria compro-
meterse en estas negociaciones, pero se-
cundaria a Brasil en el Mercosur y lo de-
jarfa pagar los costos del liderazgo.

CUARTO ESCENARIO: FRACASO

En la historia argentina no faltan ejem-
plos de grandes colapsos econémicos
seguidos de una amplia movilizacién de
la oposicién y que, llevados a su paroxis-

mo, pueden terminar con la renuncia
de presidentes. Este escenario parece le-
jano hoy en dia, pero un krichnerismo
cohesivo y militante en un contexto de
estancamiento econémico mds o menos
prolongado, pondria a Mauricio Macri
contra las cuerdas.

En una situacién tal, la politica exte-
rior quedaria completamente a servicio de
la supervivencia del presidente. Las rela-
ciones con la regién serian evaluadas bajo
la 6ptica de conseguir legitimidad externa
y el apoyo de organismos como Unasur
a la estabilidad democrdtica. La relacién
con organismos multilaterales de crédito
y con Occidente se intensificaria, pero
no a través de una diplomacia econémica
con objetivos de largo plazo, sino como
un ultimo recurso a altas tasas para satis-
facer necesidades inmediatas. Ya no seria
posible pivotear entre Pekin y Washing-
ton con la soltura de los primeros dias.
Peor atin, como muchas de las medidas
necesitardn del negado referendo legisla-
tivo, toda la politica exterior estard deter-
minada por el juego politico doméstico.

CONCLUSIONES TENTATIVAS

n este ejercicio demasiado audaz de bos-
En est d do audaz de b
quejar cuatro escenarios posibles para la
politica exterior argentina, he procedido
del siguiente modo: primero, notando
que Macri llega al poder con un conjunto
de preferencias preestablecidas en materia
de politica exterior. Segundo, advirtien-
do que las instituciones de la democracia
q
argentina y los tratados internacionales
limitan al presidente de forma considera-
M >
ble. Tercero, insinuando que la resiliencia
de la “izquierda latinoamericana” (en par-
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ticular el kirchnerismo) y el éxito del plan
econdémico en conjuncién con el apoyo
externo que el nuevo gobierno reciba, se-
ran esenciales para determinar el éxito o el
fracaso de Macri en alcanzar sus preferen-
cias iniciales de politica exterior.

Algunos escenarios extremos plantea-
dos en este ensayo (el escenario de “lide-
razgo” y el de “fracaso”) son implausibles,
pero no imposibles. En América Latina, la
inestabilidad presidencial es una realidad
frecuente, asi como la exacerbada concen-
tracién de poder en el presidente. En lo
que el politdlogo Guillermo O’Donnell
llamé “democracias delegativas”, no es
impensable esta combinacién bipolar de
éxito y fracaso. Un mismo presidente
puede ser todopoderoso y renunciar anti-
cipadamente en un mismo mandato. Es-
tas dindmicas, si retornaran a Argentina,
podrian derivar en alguno de estos esce-
narios extremos de politica exterior.

En un contexto mds normal, los esce-
narios de “bajo perfil” y de “confronta-
cién” serdn los mds probables. Dada la le-
gitimidad con que todo presidente cuenta
al principio de su mandato y las dificulta-
des econémicas heredadas, la politica ex-
terior de Macri durante sus primeros dias
se ha parecido mds a la primera de estas
dos opciones.

Esta politica exterior de bajo perfil lo
ha llevado a invitar al principal referen-
te del kirchnerismo durante las dltimas
elecciones, Daniel Scioli, a acompanarlo
en visitas de Estado (un gesto muy in-
usual en Argentina). La politica exterior

de bajo perfil, de continuar, predice que
Argentina no insistird en la aplicacién de
la cldusula democritica a Venezuela en la
préoxima Cumbre de Jefes de Estado del
Mercosur a realizarse el 21 de diciembre
en Asuncién y que, en su lugar, intentara
limar las asperezas entre los miembros e
impulsar la realizacién de negociaciones
comerciales con otros posibles socios fue-
ra del bloque.

Si la politica de bajo perfil se extiende
en el tiempo, entonces el contenido politi-
co del discurso de politica exterior de Macri
deberia diluirse y los asuntos econémicos
deberian cobrar mayor fuerza. Asimismo,
la politica exterior deberfa comenzar a re-
caer mds en la Cancilleria y perder parte de
la visibilidad politica que tuvo durante las
elecciones y en los tiempos de CFK. Final-
mente, si Argentina adopta este bajo perfil
regional, Brasil continuard actuando como
el eje central del Mercosur y se respetardn
las prioridades establecidas por el gigante
sudamericano, como las negociaciones con
la Unién Europea.
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