PERSPECTIVAS

Relaciones internacionales y politica exterior:

campos en disputa en las elecciones presidenciales

Por Maria Teresa Piiiero (*)

¢Qué cosas estdn en juego en los proximos comicios en términos de
politica exterior? (A qué modelos conceptuales se acercan los principales
candidatos? é{Como influye la politica exterior sobre los imaginarios
sociales que operan en la politica nacional? Estos interrogantes aborda
Maria Teresa Pifiero -docente e investigadora de la Facultad de Ciencias
Sociales-, un acercamiento a los modos de insercion internacional que

-entre otras cosas- se disputan en octubre.



1. Lo nacional y lo internacional: un solo corazén

Para las prdéximas elecciones presidenciales en Argentina, a disputarse en 2023, se
presentan tres campos en disputa ideoldgica respecto a los rumbos posibles en el tema
de relaciones internacionales y politica exterior, que no coinciden con las clasicas
adscripciones a partidos politicos. Estos campos son el internacionalista liberal, el
criticoy el nacional de la autonomia’. Estas categorias no son de filiacién politico
partidaria, aunque en general la derecha adscribe rdpidamente al primer campo vy la
izquierda al segundo, y tanto la derecha como la izquierda pueden sumar el tercero. O
sea que el peronismo y el radicalismo pueden tomar elementos de todas. En este caso
solo hablaremos de sistemas democraticos, porque resulta odioso decir que los
gobiernos militares en la regién si bien adscriben rapidamente a la primera corriente,

pueden tener elementos de la tercera y nunca de la segunda.

En general los topicos internacionales no integran los contratos de compromisos entre
electoras, electores, candidatas y candidatos, porque hay una tendencia a

comprenderlos como un drea de orden técnico con cierta autonomia de lo nacional.

Sin embargo lo nacional / internacional impacta sobre la manera de percibir nuestra
situacién doméstica (Mouron, 2018) porque se intrinca en la raiz argentina. Ya desde la
colonizacién ambos espacios forman los imaginarios sociales, en tanto la construccion
politico social se liga al caracter de espacio periférico colonizado y ordenado
socialmente como mercado para la arena externa, designado -segun una divisién

internacional del trabajo- como proveedor de recursos naturales.

En igual sentido es posible revisar lo que polemizaban algunos pensadores en los afios

setenta acerca de las identidades politicas argentinas, respecto a que no era sélo la

! Estas categorias son de construccién propia, con fundamento de epistemologia politica en Hammar
(2001) vy sobre todo en Cox (2013), quien distingue entre dos formas de teorizar en las ciencias; las
liberales y las criticas. También los trabajos de Portinatto (2007) sobre el realismo politico como nudo
con el liberalismo institucionalista. Se es consciente que en el campo del discurso mas ortodoxo de las
relaciones internacionales, y desde un punto de vista de la historia de la teoria de las relaciones
internacionales, se marcan tradiciones muy distintivas entre el realismo, el idealismo y el liberalismo.
Por otra parte, desde esa tradicion tampoco se incluye la tercera posiciéon de la autonomia como
enfoque tedrico, por categorizarlo como un marco para la accién politica situada. Sin embargo, hay un
profundo aporte tedrico en los trabajos de la autonomia, sobre todo si puede articularse la concepcion
de la teoria globalista en relaciones internacionales y la de la decisidn juridica trialégica en el derecho
-ambas de Puig- con la praxis politica en el campo de la politica exterior.



cuestion de clase lo que las configuraba. Habia que pensar en otras fuentes de clivaje al
momento de evaluar los comportamientos electorales: “uno es el de clases; otro es el
que opone los intereses nacionales a los intereses econdmicos extranjeros y
multinacionales; un tercero es el que opone las regiones mds atrasadas del pais a la

capital y las zonas mds desarrolladas”. (Mora y Araujo, 1972: 624)

Este atravesamiento en la sociedad argentina emerge de las maneras de representar la
tension entre intereses del campo nacional popular frente a los intereses de los
sectores y grupos ligados a los intereses extranjeros / capitalismo y empresas
transnacionales / grupos de poder. No s6lo opera como patrdon de distribucién -mas en
términos econdmicos-, sino también como patrén de reconocimiento -en términos de

|ll

cdémo se representa el sujeto a si mismo y al “otro”-, y esto se liga al colonialismo
interno, que implica someter a las propias y los propios, a las y los nacionales a las
mismas pautas de dominacién y subordinacion con las que nos colonizaron. Y sobre
todo a la forma mas sutil, que es tener como rasero ideoldgico y rector el modelo de

desarrollo de las sociedades que nos colonizaron.

Es necesario redimensionar, entonces, el modo en que lo internacional atraviesa las
representaciones sociales y se presenta en los discursos. Por eso las propuestas
electorales 2023 de los candidatos a la presidencia en Argentina respecto del tépico
internacional no son un dato menor, en tanto que si bien se pueden plantear agendas
independientes en el campo de lo nacional y de lo internacional, la gestién tanto de
una como otra comparten modelos ideolédgico politicos, y de una u otra manera

influyen en las representaciones sociales de las y los argentinos.

No obstante lo afirmado, vemos que la agenda internacional a desplegar, los actores
internacionales con los que se prioriza vincularse y los organismos que se propone
integrar, son tépicos que en general -salvo en el caso extremo de los internacionalistas
liberales realistas puros- se reiteran en todos los discursos preelectorales a la
presidencia en 2023, con un mismo signo de cooperacién internacional, amplitud de

socios comerciales, participacidn responsable en organismos multilaterales, etc.



2. Perspectivas ideolégico politicas

Los estudios de relaciones internacionales y politica exterior presentan una ausencia
notable de filosofia, articulaciéon con la teoria politica y discusion sobre su
epistemologia y posibles campos epistémicos (Hammar, 2001 ). Mds bien predominan
los trabajos que, al decir que describen la realidad de las politicas que las ponen en
juego, las orientan con su discurso tedrico. Esto es asi pues los tedricos generalmente
son politicos, asesores, ministros y demas funcionarios que dirimen las cuestiones
tedricas en términos de tdcticas, estrategias y politicas. Entonces la discusidn sobre el
grado de cientificidad se conjuga con las miradas ideoldgicas. Asi, las propuestas de
politicas publicas sobre una manera de gestionar lo internacional tienen consonancia
con una visién sobre los modelos de desarrollo nacional propuestos y estos se vinculan
a partir de ciertos presupuestos centrales, valores politicos y modelos de orden social,

a menudo en disputa en la filosofia politica, aunque no se explicite.

En términos muy simples, diremos que las propuestas electorales de quienes adscriben
al internacionalismo liberal entienden que el régimen internacional® que define un
orden de jerarquias entre Estados y actores con poder puede no ser justo, pero es el
Unico posible. No implica subordinarse totalmente a él, pero en alguna medida no
cuestiona los principios centrales que lo ordenan, el metapoder implicito ( Krasner,
1989). A lo sumo, para dirimir problemas entre Estados, se mide el poder relacional -la

influencia sobre los Estados particularizados segun una correlacién de fuerzas-.

Postulan que la insercién de Argentina al mundo se define en términos de ingreso o no
al segundo nivel del orden internacional: el de los paises en vias de desarrollo® que
requieren acompafiamiento, fijacion de pautas de desarrollo y consideracién de sus
ventajas comparativas. Entiende que el interés nacional que debe fijar la politica
internacional de Argentina es el desarrollo econdmico segun la teoria del derrame. Los

sectores privados capitalistas son los actores que pueden manifestar dichos intereses. Y

2 Régimen y sistema internacional tienen significados distintos en el campo de la teoria de las RRII. En
esta definicion de régimen internacional seguimos a Puig (1984).

® El término “paises en vias de desarrollo” se distingue de “Estados centrales o paises periféricos” o
“zonas periféricas y Estados centrales”. Corresponden a modelos tedrico ideoldgicos diferentes. El
primero jerarquiza a los Estados segln un estandar de desarrollo evolutivo eurocéntrico; el segundo se
refiere a una ldgica capitalista y sus modos de funcionamiento e impacto.
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ademads porque representan los sectores capaces de negociar en foros privados, como
los llamados Grupos (el G20, G8 y otros), donde se gesta la diplomacia paralela en la
que valen tanto Estados como actores privados. Como afirma Badie (2013) es parte de
la “diplomacia de club”, un elemento mas que define el caracter oligarquico del

sistema internacional.

En la amplia gama de internacionalistas liberales hay dos tipos: los realistas puros y los
idealistas (en jerga internacionalista). A los primeros no les resulta relevante la
discusion respecto a si el orden internacional es justo o no, simplemente es asi, es un
juego entre poderosos para tener la mayor cantidad de la torta mundial y toda decision
de politica exterior tendrd el signo neoliberal que los caracteriza en la politica
nacional.* Buscan alianzas con los Estados centrales, definen el orden internacional
como un tablero de ajedrez movido por los hegemones, o sea los Estados con el top
power. Entre ellos -como Argentina es vulnerable y subdesarrollada-, debe elegirse cual
priorizar en sus vinculos. Para esto debe participar de todo foro multilateral que
decidan estos y, en general, seguir la linea de votacién de los mismos frente al riesgo
de perder la alianza. En el internacionalismo liberal la politica exterior es definida por el
Estado y los actores econédmicos son los principales influencers; el resto de los actores

o fuerzas sociales son satélites.

En los vinculos estatales a priorizar en sus relaciones internacionales, en sus
propuestas trazan una frontera entre Estados o gobiernos democraticos y los que
designan como comunistas™ E| caracter democratico en esta concepcién no refiere

necesariamente a una nocién de respeto de los Estados a los derechos humanos o

* Pueden ser Bolsonaro, Trump, Menem, Macri y Milei seglin su autoidentificacién.

> Esta frontera que se instala es muy interesante, puesto que el discurso politico sobre el caracter
democratico o no de un Estado para designarlo como compafiero de vinculo en las relaciones
internacionales es de una labilidad sorprendente, no obstante es capaz de generar verosimilitud. A los
fines de pensar los imaginarios al respecto- que se alimentan de la falacia de que seguimos con la guerra
fria y sus significantes- Davies (2026) sefialaba que si hay una batalla ganada en los afios 80 fue la de la
creencia social sostenida de que las democracias liberales capitalistas son los muros frente a la siempre
amenaza socialista. Hubo un éxito en construir una agenda ética difusa que ancla las esperanzasy las
identidades politicas a formas econdmicas no socialistas y que permite erigir al neoliberalismo como
“propuestas de sentido comun”.



contenidos de avances en términos republicanos, o de derechos sociales o
multiculturales. Mas bien se trata de la diferencia entre un capitalismo dirigido y
centralizado por el Estado y un capitalismo que Milanovic (2020) llama “democratico”.
Pero lo Unico democratico que hay en este capitalismo es que las decisiones de
direccionamiento del capital se comparten con otros actores econdmicos, como las
empresas u otros personajes poderosos como Jeff Bezos o Bill Gates. El primero de los
capitalismos centralizados se refiere a China; el segundo, llamado “democratico”,

puede incluir a EE.UU y Rusia.

Los internacionalistas liberales idealistas son quienes pretenden manejar un cierto
espectro de decisiones propias, en tanto les resulta relevante que el Estado defienda
ciertos valores politicos que representan al Estado que dirigen; asi mantienen una
adherencia a las reglas del multilateralismo, respeto por las instituciones
internacionales y prefieren votar siguiendo la tradicién de su gobierno. Les resulta
relevante la discusidon sobre los problemas globales -como justicia, ambiente, derechos
humanos, entre otros- y discuten la posibilidad de que su Estado pueda tener
incidencia en las reglas del orden internacional. Estos tienen mas posibilidades de
combinar algunas decisiones en términos del campo nacional popular. Pero, en
general, los internacionalistas liberales no van a los foros a poner en cuestién un nuevo
orden internacional econdmico. Mas bien se manifiestan a favor de las preferencias

arancelarias o los discursos o acuerdos conjuntos que sientan posiciones.

Lo que tienen en comun ambos modos de internacionalismo liberal es la nocién liberal
presente desde Kant, Locke, Weber, Friedman y todos los padres del liberalismo, acerca
de que los escenarios nacional e internacional comparten un mismo modo de
construccion. Asi como los hombres deben intercambiar sus utilidades para construir lo
social, la cooperacién se entiende como un valor de salvataje individual frente al
“otro” que constituye siempre una amenaza. Ambos estiman que hay una naturaleza
humana previa a la entrada de la vida politica que en general se define como
competitiva, maximizadora de beneficios e intereses individuales. Y los Estados
actuan de igual modo. El Unico mecanismo que asegura que la cooperacion -frente a
esta antropologia- se convierta en algo valioso es el mercado, que entienden como

lugar neutral donde se define el valor de cada cual. En este orden, como para todo el



liberalismo, las instituciones (Estado, gobiernos, poderes internacionales, organismos
multilaterales y otros) son pensados como remedios necesarios para ordenar y
reglamentar la necesaria sumisién de los individuos y Estados. La paz kantiana sélo es
posible mediante estos mecanismos. La deriva del liberalismo descripta por Mac
Pherson (1977), el individualismo de posesion, define la identidad de los ciudadanos y

es el eje de los derechos.

Los internacionalistas liberales de signo duro, los realistas pura cepa, si se impusieran
en las elecciones en 2023 tendran tendencia a priorizar los intereses de los actores
financieros y econémicos trasnacionales, configuraran su politica exterior en base a las
preferencias e intereses de los actores econdmicos. Elegiran el “capitalismo
democratico” porque les asegura menos interferencia del Estado (al cual, claramente,
desprecian) Preferiran la diplomacia de los grupos privados y no la de los organismos
multilaterales. Si se conjuga alguna vertiente idealista iran a los organismos, votaran
segun convicciones de valores, comerciaran con las mejores preferencias comerciales,
no pondran en vilo a los poderosos capitalistas trasnacionales. Tampoco tomaran
medidas nacionales como espejo de las internacionales, porque afirman que no es

necesario “ideologizar” la politica exterior.

Por otro lado el amplio espectro de las tendencias de los criticos y de los nacionalistas
de la autonomia en politica exterior y relaciones internacionales puede verse en las
propuestas que consideran el interés nacional en términos de las necesidades de la
ciudadania y sus derechos. Definen al orden internacional en términos de centro
periferia®, y de alli parten para pensar las politicas y los vinculos con el orden

internacional.

Los criticos se identifican claramente con la izquierda. De entre estos, quienes han
trabajado mas los vinculos con el exterior han sido a nivel tedrico practico

representantes de la escuela de la dependencia. Entienden que la légica capitalista

® Centro periferia es una categoria que refiere a espacios distintos de acumulacién de capital con sus
légicas de distribucién, consumo vy redistribucién. En esta légica, en la economia internacional los ciclos
del capitalismo estan impulsados por los llamados Estados centrales y los periféricos reciben estos
impulsos de manera ampliada. Fue la base del pensamiento cepalino en épocas de Raul Prebisch, quien
inicié estos estudios en la regidon conjuntamente con la escuela de la dependencia. Se alejaron del
marxismo ortodoxo por considerar que algunas de sus categorias no correspondian a la realidad de las
periferias.



devenida de la colonizacién hizo que los Estados en la regidon se estructuraran
construyendo mecanismos de acumulacién de capital distintivos; un capitalismo
dependiente cuyo origen esta en la colonizacidon, que convirtid a la regién en un espacio
para el mercado externo, que define de esta manera un tipo de relacionamiento
subordinado hacia el interior y aliancista del capital internacional, segun los grupos de

poder capitalistas nacionales.

El Estado en esta posicion aparece como una arena de negociacién y conflicto entre las
distintas fuerzas que operan para obtener sus mayores intereses, en una vinculacién
entre los capitales nacionales aliados con sectores del capitalismo internacional. De alli
que las relaciones internacionales en este contexto se encuentran mayormente
definidas por sus posiciones econdmicas, vinculadas intrinsecamente al desarrollo
interno, y no por otras cuestiones significativas para los paises centrales, como guerray

paz, expansion imperialista o posiciones hegemdnicas ideoldgicas.

De esta forma, el Estado periférico debe desarrollar un conjunto de estrategias de
vinculacion internacional destinadas a asegurar que las distorsiones creadas por la
acumulacién de capital -en su modo histdrico-, que configuran el orden internacional,
se mantengan dentro de los pardmetros compatibles con el rol de un Estado nacional
para renegociar ambitos de accidén del capital productivo nacional, reorientando la

apropiacion y distribucién del excedente.

Esta argumentacién tedricamente fundada conduce vy justifica politicas de
confrontacidn con la légica del orden internacional que, al estar guiada por los Estados
capitalistas que definen los ciclos de acumulacién de capital en alianzas con los
poderes nacionales, pueden ir dirigidas a proponer posiciones firmes, tanto frente a
actores como el Fondo Monetario Internacional (FMI) como a los sectores nacionales
de poder econémico. Su objetivo es romper las alianzas que impiden una
redistribucidn justa del capital. En esta posicion se proponen reformas tributarias con
fuerte peso redistributivo en sentido positivo hacia los sectores populares, vulnerables
y trabajadores del Estado. Aqui nunca se colocaria al capital extranjero en igualdad de
condiciones con el nacional en términos de exenciones impositivas, por ejemplo. Se
grava la renta financiera y se reorienta hacia la acumulacién y gestidon nacional y

regulada. Las nacionalizaciones o estatizaciones, la fijacion de precios y el
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congelamiento de deuda externa son medidas que se toman en funcidn de asegurar

recursos nacionales.

Los nacionalistas de la autonomia entienden que el orden internacional debe ser leido
en clave centro periferia y es un sistema coherente pero injusto de reparto de poder,
recursos y honores, decidido por algunos Estados centrales que reparten y otros que se
ven sometidos a ser receptores. Hay repartidores internacionales pero también
nacionales, que son los sujetos con poder del Estado nacional que creen que sus
intereses son los mismos que los de los Estados centrales y se someten a estos.

“

Entonces, “...para bien o para mal, la confrontacion, que debe ser ineludiblemente
estratégica, es inevitable” (Puig, 1984: 45). Y para el desarrollo de estrategias de
confrontacion, los paises periféricos deben acumular recursos de poder, y las mas
aptas son las vinculadas a la utilizacién de los mismos en forma conjunta, como: poder
de compra, movilizacién de la opinién publica, boicot exportador, club de deudores,

integracion politica, y otras formas’.

La autonomia es “la mdxima capacidad de decision propia que se puede lograr
teniendo en cuenta los condicionamientos objetivos del mundo real” (Puig, 1984: 76), y
para ello es clave la capacidad de analisis de los cuadros decisionales, para moverse en
ese campo, entre los condicionamientos del orden internacional y los propios
intereses. Se desarrolla en grados, y un perfil de politica exterior caracterizado por la
“autonomia heterodoxa” -en palabras de Puig-, la mds emancipadora en un contexto
de andlisis de la viabilidad, implica diferenciar claramente qué intereses del pais
periférico se ponen en juego al momento de aceptar ciertas condiciones del hegemodn
(o quien tiene el poder hegemodnico de entre los paises centrales). Autonomizar
significa ampliar el margen de decisidn propia y, en un contexto de periferia, supone un
juego estratégico previo de suma-cero, en el cual alguien gana lo que otro pierde.
“Avanza el antiguo cliente, retrocede el antiguo dominante ...., esto implica adoptar

una posicion que se construye con recursos de poder de todo tipo pues: ‘.no importa

7 Puig sostenia que un ejemplo era el boicot de la Organizacién de Paises Exportadores de Petréleo
(OPEP) de los afios setenta, que elevé las cadenas de precios de todos los bienes vinculados al petréleo,
advirtiendo a éstos sobre el poder que podian ejercer unidos los Estados proveedores de recursos
naturales cuando decidian no aceptar las reglas dominantes de los Estados centrales.
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tanto la realidad tal cual es, sino como la ‘perciben’ los que del otro lado adoptardn las

decisiones estratégicas’” (Puig, 1984: 45)

No es absoluta la autonomia, sino que se desarrolla por grados; puede haber
autonomia secesional -como la de Cuba en los afios sesenta, que decidié salirse del
sistema internacional-, o autonomia heterodoxa, que habla de toma de decisién
autondmica relativa -por ejemplo cuando Arturo llia decidié quitar privilegios a los
laboratorios farmaceuticos de capitales extranjeros; o Héctor Cdmpora al vender autos
a Cuba rompiendo el embargo de EE.UU vy priorizando la diversificacion de mercados
argentinos por sobre la anuencia del hegemdn-. En ambos casos, se traté de tomar

decisiones en situaciones criticas.

La busqueda de autonomia implica el mayor ejercicio de tactica y estrategia soberana
por parte de un Estado, orientada a impedir la desnacionalizacion de sus politicas por
efecto de las imposiciones de los Estados centrales. La autonomia se compone de
politicas que tensionan, provocan pero no rompen los vinculos internacionales, a
menos que sea imprescindible. En esta concepcidon totalmente pragmadtica son
decisivos los cuadros dirigentes que deben tener la capacidad de leer el contexto y
evaluar los efectos de la toma de decisiones autondmicas, pues en ellas se puede estar
con China y EE.UU al mismo tiempo, incluso con Rusia, pero en un manejo estratégico.
La autonomia implica un juego de confrontacién y persuasién, pero alguien gana y

alguien pierde.

Comprende un conjunto de pensadores como Helio Jaguaribe de Brasil, Juan Carlos
Puig, José Luis de imaz, y otros que, sin sistematizar sus posiciones de manera
categorial, forman parte de lo que se denomind el proyecto nacional de los afios
setenta en Argentina, referido a la vinculacidn entre cuestiones nacionales que debian
guiar la politica exterior. EI pensamiento de FORJA, Arturo Jauretche, Juan José
Herndndez Arreghi y otros pensadores nacionalistas antiimperialistas e

independentistas tiene cierta correlacion con estas ideas.

Para los nacionalistas de la autonomia los intereses nacionales se definen por
mantener la libertad de decidir de modo interno qué vinculos se priorizan o se

descartan. Son los hacedores de la integracion regional latinoamericana, pues
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proponen la unién defensiva y ofensiva frente a los Estados repartidores supremos de
poder. Por ello, podemos esperar avances en la integraciéon latinoamericana y otras
asociaciones estratégicamente defensivas; por eso no se discutird, desde esta

perspectiva, la entrada a los BRICS en la medida que no afecte los intereses nacionales.

Esta ultima posicién puede desafiar los intereses extranjerizantes, imponer sanciones
econdmicas a Estados opositores, tensionar por demandas ante organismos
internacionales, comerciar con China y con Estados Unidos balancedandose entre ellos,
votar por los derechos humanos en Cuba y en contra de Rusia en la ocasién que
politicamente resulte conveniente. La maxima es estar en bloques, pero saber
diferenciar los intereses del bloque de los propios y no embanderarse en una causa
internacional de los Estados centrales o hegemones que perjudique nuestros intereses

nacionales

Para finalizar diremos que lo problemadtico en relaciones internacionales y politica
exterior no son los desafios internacionales que Argentina tiene -no hay ninguno
nuevo-, tampoco la agenda internacional, que es marcada por los Estados centrales.
Las decisivas son las posiciones sobre politica exterior y relaciones internacionales
hacia 2024, que instalaran el modo en que se propone intervenir en esos desafios y en

esa agenda, tomando acciones segin el modelo ideolégico politico.

(*) Docente e investigadora de la Facultad de Ciencias Sociales (FCS) de la Universidad
Nacional de Cérdoba (UNC). Magister en Relaciones Internacionales y Doctora en
Derecho y Ciencias Sociales. Responsable de la Prosecretaria de Relaciones
Internacionales de la FCS - UNC. Campo de trabajo: teoria de las Relaciones

internacionales desde América Latina.
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