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Una estrategia de politica exterior
argentina con foco en el desarrollo

Julieta Zelicovich”

Introduccion

La competencia hegemonica entre Estados Unidos y China,
con los intentos de desacoplamiento impulsados por Washing-
ton y sus esfuerzos por recuperar influencia en América Latina,
constituye uno de los condicionantes sistémicos mas relevantes
de la coyuntura reciente para la politica exterior argentina. A
ello se suman los cambios en las dinamicas productivas y co-
merciales internacionales, en las que la conjuncion de transicion
energética, nuevas tecnologias y proteccionismo en ascenso
transforman las condiciones en las que los Estados periféricos
definen sus estrategias de insercion internacional. El escenario
contemporaneo combina competencia entre grandes potencias
con elevados niveles de interdependencia econdmica y una cre-
ciente fragmentacion geoecondmica. Se observa una reconfigu-
racion de las relaciones de interdependencia y de las cadenas
globales de valor (Zelicovich et al., 2024), en la que los marge-
nes de maniobra de los paises periféricos dependen tanto de sus
vinculos con las grandes potencias como de las capacidades que
logren construir.
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Estas transformaciones adquieren particular relevancia para
Argentina, cuya insercion internacional se encuentra atravesada
por una combinacion persistente de restricciones externas, ne-
cesidades de financiamiento y capacidades estatales limitadas,
asi como un debilitamiento de los consensos politicos sobre la
politica exterior —los cuales se asocian a su vez a las indefini-
ciones en torno al modelo de desarrollo (Actis et al., 2017; Busso
et al., 2016; Miguez y Morgenfeld, 2020). De hecho, el cambio de
gobierno en diciembre de 2023 incorpor6 una nueva redefini-
cion de las prioridades de politica exterior y de las concepciones
acerca del desarrollo y la insercion internacional (Laporte y Co-
rigliano, 2025), reiterando la tendencia a “refundar” esta politica
(Russell, 2010).

En este contexto, vuelve a plantearse la pregunta acerca de
la orientacion de las vinculaciones externas del pais y, en parti-
cular, sobre la conveniencia de profundizar el alineamiento con
Estados Unidos o preservar una estrategia de diversificacion de
vinculos. La cuestion no es nueva para la politica exterior argen-
tina, pero adquiere caracteristicas particulares cuando la com-
petencia entre Washington y Beijing se articula con una trans-
formaciéon mas amplia de la economia politica internacional y
con una alta polarizacion politica y creciente politizacion de la
politica exterior.

En este marco, el neorrealismo periférico formulado por Luis
Schenoni (2026) ofrece una de las teorizaciones contempora-
neas mas sistematicas para pensar las opciones de politica ex-
terior de los Estados periféricos frente a la competencia entre
grandes potencias. Partiendo de las asimetrias de poder que
estructuran el sistema internacional y retomando los precep-
tos del realismo periférico de Carlos Escudé, esta perspectiva
sostiene que los Estados periféricos enfrentan costos diferen-
ciados segun su comportamiento frente a las grandes potencias
y que, en determinadas circunstancias, el alineamiento puede
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constituir la mejor opcion. Para Argentina, esta aproximacion se
traduce en la propuesta de un alineamiento con Estados Unidos,
que si bien busca matizarse con el adjetivo de “activo” (Laporte y
Schenoni, 2026), termina siendo eminentemente alineamiento.

Sin desconocer el valor de este enfoque para incorporar las
restricciones derivadas de la estructura de poder internacio-
nal, este ensayo se pregunta si sus supuestos permiten captar
adecuadamente las condiciones bajo las cuales Argentina puede
construir una estrategia de insercion orientada al desarrollo.

El argumento que se sostiene aqui es que la competencia
entre grandes potencias constituye un condicionante central,
pero no determina por si misma una estrategia Optima de ali-
neamiento. La conveniencia de una estrategia de insercion debe
evaluarse considerando no solo los costos potenciales de la no
alineacion, sino también los costos materiales, politicos y so-
ciales del alineamiento, sus costos de oportunidad y sus efec-
tos sobre las capacidades futuras del Estado. Desde esta pers-
pectiva, la autonomia y el desarrollo no deben ser concebidos
como objetivos necesariamente tensionados. Por el contrario, la
construccion de capacidades productivas, tecnologicas, comer-
ciales, financieras e institucionales constituye una condicion de
posibilidad para ampliar la autonomia y, con ella, la capacidad
de agencia internacional. Una estrategia de insercion orientada
al desarrollo deberia, por tanto, procurar diversificar vinculos,
gestionar interdependencias y preservar opciones antes que
asumir la eleccion anticipada de un tanico polo como principio
ordenador de la politica exterior.

La critica propuesta se organiza en torno a dos dimensiones.
En primer lugar, se revisan algunos de los supuestos sobre los
que el neorrealismo periférico construye su diagnostico del es-
cenario internacional, particularmente aquellos relativos a la
conducta de las grandes potencias, la naturaleza de la compe-
tencia entre Estados Unidos y China, y la relacion entre alinea-
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miento y riesgo de coercion. En segundo lugar, se examinan los
supuestos que sustentan su propuesta de politica exterior, aten-
diendo a la relacion entre autonomia y desarrollo, a la distribu-
cion de costos y beneficios entre estrategias de insercion, y al
grado de racionalidad instrumental atribuido tanto a los Estados
periféricos como a las grandes potencias.

El ensayo se desarrolla en cuatro partes. La primera analiza
las transformaciones recientes del escenario internacional y sus
implicancias para la insercion externa de Argentina. La segunda
examina criticamente los supuestos del neorrealismo periférico
y, en particular, su propuesta de alineamiento activo como es-
trategia de insercion para Argentina. La tercera sugiere algunos
lineamientos para centrar la politica en el desarrollo y la preser-
vacion de la capacidad de agencia. Finalmente, la cuarta parte
presenta las consideraciones finales.

1. Las transformaciones del escenario internacional

Cuando la estructura del sistema internacional cambia, tam-
bién se transforman las oportunidades, vulnerabilidades y estra-
tegias disponibles para los Estados. En este sentido, la coyuntura
actual no puede comprenderse inicamente como una intensi-
ficacion de la competencia entre grandes potencias. Durante la
ultima década, han convergido distintas transformaciones que
modificaron las condiciones de funcionamiento de la econo-
mia politica internacional y que pueden ser comprendidas bajo
la nocion de fragmentacion geoeconodmica o giro geoeconomico
(Aiyar et al., 2023; Evenett et al., 2025; Salazar-Xirinachs, 2023;
Zelicovich, 2026).

Este giro implica, en primer lugar, el transito en la relacion
entre Estados Unidos y China de una logica predominantemente
cooperativa hacia una de competencia estratégica (Roberts et
al., 2019). Este desplazamiento ha tenido consecuencias sobre el
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funcionamiento del orden liberal internacional, reduciendo los
espacios de cooperacion y reforzando una logica en la que los
Estados ponderan las ganancias relativas por sobre las ganan-
cias absolutas. En este contexto, la competencia por posiciones
de poder adquiere mayor relevancia frente a la expectativa de
que las instituciones y reglas compartidas puedan contener las
disputas entre las principales potencias. La relacion entre eco-
nomia y poder se vuelve asi mas estrecha, y la capacidad de con-
trolar recursos, tecnologias, mercados y posiciones estratégicas
adquiere una importancia renovada.

En segundo lugar, se produjo una creciente politizacion de
la politica econdmica internacional. El comercio, la inversion, la
politica industrial, los controles a las exportaciones, las tecno-
logias criticas y el acceso a minerales estratégicos han dejado
de ser concebidos exclusivamente como cuestiones econdmicas
o técnicas para convertirse también en instrumentos de poder
y seguridad (Farrell y Newman, 2019; Lamp, 2023). El comercio
internacional constituye cada vez mas un espacio de compe-
tencia geopolitica, mientras que, particularmente en los paises
occidentales, se reabre el debate acerca de los términos y con-
diciones de su vinculacion con la economia mundial. La politica
comercial deja de estar orientada Gnicamente por criterios de
eficiencia econdmica y pasa a incorporar objetivos vinculados
con la seguridad nacional, la resiliencia, la autonomia estraté-
gica y la reduccion de dependencias consideradas criticas. Los
paises desarrollados tienen un menor interés en absorber los
excedentes de las manufacturas del sur global y hay crecien-
tes restricciones a las transferencias de tecnologia, a los flujos
de inversion y al acceso a tecnologias avanzadas, que amena-
zan con ampliar las brechas de desarrollo existentes (Goldberg
y Ruta, 2025).

En tercer lugar, las cadenas globales de valor estan experi-
mentando una transicion desde modelos predominantemente



La insercion de la Argentina en el mundo N.° 18 / Septiembre 2026

orientados por la eficiencia hacia esquemas que otorgan mayor
importancia a la resiliencia y la gestion del riesgo. La logica de
just-in-time es progresivamente complementada —y en algunos
sectores reemplazada— por estrategias de just-in-case, diver-
sificacion de proveedores y reduccion de determinadas depen-
dencias. La pandemia, las crisis climaticas y los conflictos geopo-
liticos contribuyeron a hacer visibles las vulnerabilidades que
permanecian ocultas detras de un sistema productivo altamente
interdependiente. La reiteracion de situaciones en las que las
interdependencias pueden ser utilizadas como instrumentos de
coercion —la denominada interdependencia armada— modifico,
a su vez, la forma en que empresas y Estados evaltian sus deci-
siones (Choer Moraes y Mikael, 2020; Pohl y Wigell, 2024).

Al mismo tiempo, la transformacion del escenario internacio-
nal abre espacios para la emergencia de nuevos sectores estra-
tégicos y, con ellos, de nuevas fuentes de ventajas geoecono-
micas. El control o la capacidad de provision de determinados
recursos, tecnologias, infraestructuras y bienes criticos puede
traducirse en capacidades de negociacion y poder internacio-
nal. La fragmentacion geoecondmica esta modificando, de este
modo, no solo las fuentes y los mecanismos del poder interna-
cional, sino también las condiciones y las trayectorias posibles
del desarrollo (Rodrik y Stiglitz, 2024; Salazar-Xirinachs, 2023).
La revalorizacion de determinados recursos naturales, la com-
petencia tecnologica, la reorganizacion de las cadenas de valor y
la bisqueda de proveedores y socios confiables generan nuevas
oportunidades para los paises periféricos, pero también nuevas
vulnerabilidades. La posibilidad de aprovechar estas transfor-
maciones depende, en buena medida, de las capacidades pro-
ductivas, tecnologicas, institucionales y diplomaticas con las
que cada Estado cuenta para insertarse en las nuevas configura-
ciones de la economia internacional (Aggarwal y Kenney, 2023;
Aggarwal y Reddie, 2025; Zelicovich et al., 2024).
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Desde esta perspectiva, mi argumento toma como punto de
partida que la fragmentacion geoecondmica no supone simple-
mente un contexto mas restrictivo para la politica exterior ar-
gentina, sino una transformacion de las condiciones bajo las cua-
les se construyen autonomia, desarrollo y capacidad de agencia,
que combina tanto riesgos como oportunidades. La cuestion
central para los paises periféricos no consiste en determinar
con cual de las grandes potencias resulta conveniente alinear-
se para evitar sanciones, sino en identificar como gestionar las
nuevas interdependencias, reducir vulnerabilidades, aprovechar
las oportunidades emergentes y construir capacidades que per-
mitan preservar opciones y favorecer el desarrollo frente a un
escenario internacional que es mas incierto y competitivo.

2. Criticas al neorrealismo periférico

La propuesta del neorrealismo periférico parte de una pre-
misa central: en un sistema internacional caracterizado por la
competencia entre grandes potencias, los Estados periféricos
enfrentan costos diferenciados segin su comportamiento fren-
te a ellas. Desde esta perspectiva, la creciente rivalidad entre Es-
tados Unidos y China modifica el calculo de politica exterior de
los paises periféricos y vuelve particularmente relevante la ne-
cesidad de evitar sanciones o represalias por parte de Washin-
gton. En el caso argentino, el alineamiento se presenta como “la
medida necesaria para evitar ser castigado por Estados Unidos y
para que Washington considere a Argentina entre sus socios en
su competencia con China” (Schenoni, 2026, p. 8). Esta lectura
conduce a recomendar un alineamiento activo con Estados Uni-
dos, procurando simultaneamente preservar margenes de auto-
nomia “cuando sea posible” (Schenoni, 2026, p. 8).

Esta aproximacion constituye un aporte relevante para pen-
sar las restricciones estructurales que enfrenta la politica exte-
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rior argentina. Sin embargo, presenta algunos problemas tanto
en su diagnostico del escenario internacional como en los su-
puestos que sustentan su propuesta de politica exterior. Estos
problemas adquieren especial relevancia cuando se considera
la transformacion de las relaciones entre grandes potencias, la
persistencia de la interdependencia economica y la centralidad
que adquieren las capacidades productivas y tecnologicas para
el desarrollo.

2.1. Consideraciones sobre el diagnostico del escenario
internacional del neorrealismo periférico

Un primer problema reside en la manera en la que el neo-
rrealismo periférico entiende las dinamicas geoeconomicas y la
identificacion que realiza de una propension especifica de Es-
tados Unidos a utilizar sus vinculos y su capacidad de presion
para sancionar a los Estados no alineados (Schenoni, 2026, p. 7).
Este argumento resulta insuficiente para describir la conducta
reciente de Washington. La experiencia del segundo gobierno
de Donald Trump muestra que la coercion econdmica y politica
estadounidense no se dirige exclusivamente hacia Estados con-
siderados adversarios o no alineados, sino que también puede
alcanzar a aliados y socios estratégicos. Aranceles, restricciones
comerciales, amenazas de sanciones y otras formas de presion
han sido utilizadas como instrumentos de negociacion incluso
frente a paises que mantienen estrechos vinculos politicos y de
seguridad con Estados Unidos, como Canada o la Unién Euro-
pea.

Este punto es relevante porque modifica la logica sobre la
cual se construye el calculo del alineamiento. La relacion entre
alineamiento y menor riesgo de coercion presentada por el neo-
rrealismo periférico, en realidad, no se desarrolla con esa pre-
tendida linealidad. Incluso, la literatura sobre coercion y sancio-
nes ha mostrado que la existencia de vinculos estrechos puede

1
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incrementar la capacidad de una potencia para ejercer presion:
precisamente porque los aliados son mas dependientes de de-
terminados bienes, mercados, instituciones o garantias provis-
tas por la potencia, las amenazas de coercion pueden resultar
mas creibles y eficaces, y por lo tanto, mas probables (Drezner,
1998, 1999). En consecuencia, el alineamiento no constituye por
si mismo un seguro frente a la coercion. La cuestion relevante
pasa a ser cuales son las dependencias existentes, qué capaci-
dad tiene cada actor para utilizarlas y cuales son los costos de
salida o sustitucion.

Un segundo problema aparece al representar la competencia
entre Estados Unidos y China como la conformacion de dos po-
los relativamente fijos, con una logica de separacion comparable
a la de la Guerra Fria. Si bien la rivalidad estratégica entre ambas
potencias constituye uno de los principales condicionantes del
sistema internacional contemporaneo, la estructura actual pre-
senta niveles de interdependencia econdmica, financiera, tec-
nologica y productiva que dificultan su traducciéon en dos blo-
ques impermeables. La globalizacion no ha desaparecido como
consecuencia de la competencia geopolitica; por el contrario,
sus mecanismos estan siendo reconfigurados.

Conceptos como el de poliglobalizacion, que aluden a una glo-
balizacion mas descentralizada, con una red de polos regionales,
y un multilateralismo competitivo en lugar de universal (Gryns-
pan, 2023), tensionan el diagnostico presentado por Schenoni.
Lo que se observa es, mas bien, una reconfiguraciéon de las ca-
denas globales de valor, con procesos de diversificacion de pro-
veedores, friend-shoring, nearshoring, relocalizacion selectiva,
controles sobre tecnologias estratégicas y nuevas formas de
gestion del riesgo geoecondmico, antes que un desacople. Las
empresas y los Estados buscan reducir determinadas depen-
dencias criticas, pero ello no implica necesariamente abandonar
la interdependencia. La economia internacional contemporanea

12
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combina, por lo tanto, competencia y cooperacion, desacopla-
miento selectivo y nuevas formas de interdependencia. Los da-
tos del ultimo reporte de la Organizacion Mundial de Comercio
son elocuentes en este sentido: a pesar de las tensiones geopo-
liticas, el comercio mundial de mercancias aument6 un 2 % in-
tertrimestral y un 11 % interanual en el primer trimestre de 2026,
confirmando una tendencia de resiliencia en la interdependen-
cia global (Organizacion Mundial del Comercio, 2026).

Esta distincion es particularmente importante para un pais
como Argentina. Si el escenario se concibe como una estructura
binaria y rigida, la politica exterior aparece rapidamente reduci-
da a la eleccion de uno de los dos polos. Si, en cambio, se reco-
noce que la competencia entre grandes potencias se desarrolla
dentro de una trama densa de interdependencias y de cadenas
productivas globales en transformacion, se amplia el espacio
analitico para estrategias de diversificacion, gestion de riesgos y
preservacion de opciones.

2.2 Consideraciones sobre los postulados de accion y
recomendaciones del neorrealismo periférico

Mas alla de estos problemas de diagnostico, la principal difi-
cultad del neorrealismo periférico se encuentra, a mi juicio, en
la manera en que conceptualiza la relacion entre autonomia y
desarrollo econémico. La afirmacion segtn la cual los intentos
de los Estados mas débiles por alcanzar elevados niveles de au-
tonomia tienden a imponer costos economicos y politicos ele-
vados sobre sus poblaciones contiene una intuicion valida acer-
ca de las restricciones que enfrentan los paises periféricos. Sin
embargo, llevada demasiado lejos, puede conducir a presentar
autonomia y desarrollo como objetivos potencialmente contra-
puestos.

13
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En la formulacion tedrica del realismo periférico, “los Estados
débiles o periféricos deberian priorizar el desarrollo econémico
y el bienestar de sus ciudadanos por encima de la autonomia en
politica exterior. En un sistema internacional jerarquico domi-
nado por grandes potencias, los intentos de los Estados mas dé-
biles por perseguir altos niveles de autonomia —especialmente
mediante la confrontacion— tienden a imponer elevados costos
econodmicos y politicos a sus poblaciones” (Schenoni, 2026, p. 9,
subrayado propio). El argumento que se propone aqui es que no
puede haber autonomia sin desarrollo, ni desarrollo sin auto-
nomia. La autonomia entendida como la capacidad de adoptar
decisiones dentro de un contexto internacional asimétrico de-
pende de la capacidades materiales, productivas, tecnologicas,
financieras e institucionales necesarias para que esas decisiones
sean efectivamente posibles. Esas capacidades expresan un mo-
delo de desarrollo que coconstituye la estrategia de insercion
internacional, siendo conceptos que no pueden escindirse (Actis
et al., 2017). Un Estado cuya estructura productiva es poco diver-
sificada, cuya insercion exportadora se concentra en un nimero
reducido de bienes y mercados, y que presenta fuertes restric-
ciones externas dispone de menores alternativas de politica ex-
terior, independientemente de la orientacion ideologica de su
gobierno. Asi, una politica exterior orientada exclusivamente a
minimizar los costos derivados de la competencia entre grandes
potencias puede terminar sacrificando precisamente las capa-
cidades que permitirian reducir la vulnerabilidad frente a ellas.

Una segunda consideracion sobre la propuesta del neorrea-
lismo periférico se centra en los supuestos de racionalidad y
calculos de costos asociados a las medidas coercitivas y al ali-
neamiento. Segun esta propuesta, Argentina deberia alinearse
con Estados Unidos “para evitar ser castigada” y para que Was-
hington la considere entre sus socios en su competencia con
China. Esta proposicion tiende a sobreestimar la capacidad de
sancion de Estados Unidos sobre Argentina, sin tener un diag-

14
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nostico mas preciso de los mecanismos que inciden en la toma
de decision de las medidas coercitivas, de la economia politica
asociada a estas y los puntos de vulnerabilidad de la Argentina
frente a ello. Por ejemplo, de acuerdo a los datos comerciales de
2024, solamente dos productos de la canasta exportadora ar-
gentina son efectivamente vulnerables a presiones de Washin-
gton: hormonas polipeptidicas y proteicas, y aluminio en bruto,
sin alear (Zelicovich y Sidicaro, 2025). En contraste, aproxima-
damente el 43 % de las exportaciones de Argentina a Estados
Unidos del 2025 corresponden a aceites crudos de petroéleo, los
cuales han sido sistematicamente exceptuados de todas las me-
didas coercitivas impulsadas por Washington.

Por otro lado, la proposicion del neorrealismo periférico tien-
de a asumir una mayor disponibilidad de China para absorber los
costos de las decisiones argentinas. Una estrategia de alinea-
miento no tiene solamente un costo potencial asociado a Was-
hington, también puede generar costos frente a Beijing, tanto en
términos de medidas coercitivas como de incentivos. El alinea-
miento no constituye una opcion sin costos materiales, sociales
o politicos. Puede implicar restricciones sobre la politica econ6-
mica y comercial, pérdida de oportunidades de vinculacion con
terceros actores, costos distributivos para determinados secto-
res productivos y, eventualmente, tensiones politicas internas
derivadas de decisiones que afectan intereses establecidos. In-
cluso puede generar tensiones en las relaciones con las provin-
cias, donde primen otro tipo de preferencias.

El neorrealismo periférico reduce la politica exterior a un
calculo racional-instrumental de costos y beneficios, des-
plazando el caracter publico y politico de la politica exterior
democratica. El calculo que subyace a la eleccion entre alinea-
miento, no alineamiento o diversificacion requiere identificar
con anticipacion los beneficios, costos y probabilidades asocia-
dos a cada alternativa. Sin embargo, los decisores actuan bajo

15
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incertidumbre, con informacion incompleta y en escenarios en
los que las consecuencias de sus decisiones son contingentes y
dindmicas (Katzenstein, 2022; Rathbun, 2007; Volgy y Gordell,
2023). No existe necesariamente un precio observable del ali-
neamiento ni un umbral conocido de sancion a partir del cual
una determinada conducta deja de ser conveniente.

Ademas, las decisiones externas —concebidas como politi-
cas publicas— se construyen en contextos internos especificos,
atravesadas por instituciones, burocracias, coaliciones de ac-
tores, ideas, identidades y valores (Miguez y Morgenfeld, 2020;
Van Klaveren, 1992). Esto resulta particularmente importante en
contextos de elevada polarizacion interna y de creciente poli-
tizacion de la politica exterior. En tales escenarios, la eleccion
entre alineamiento y diversificacion no puede comprenderse
exclusivamente como una respuesta Optima a una estructura
internacional dada. Si situamos la politica exterior en su con-
texto, es preciso reconocer, ademas, que las preferencias de
los gobiernos no son necesariamente el resultado de un calculo
instrumental Gnico acerca de los costos externos. Pueden res-
ponder también a concepciones normativas acerca del orden
internacional, a compromisos politicos internos o a determina-
das interpretaciones sobre qué constituye una insercion inter-
nacional deseable (Bueno, 2018; Calkivik, 2020).

De manera complementaria, deben considerarse las impli-
cancias de largo plazo del calculo de la decision que propone
el neorrealismo periférico. Existe un path-dependence en las
decisiones de insercion internacional que generan efectos de
largo plazo para la politica exterior y el modelo de desarrollo:
una determinada orientacion comercial, financiera o tecnologi-
ca puede modificar la estructura productiva y las dependencias
externas del pais durante afnos, condicionando las opciones dis-
ponibles para gobiernos posteriores (Actis et al., 2017; Capano,
2009). Una mayor dependencia respecto de una potencia puede
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reducir, antes que ampliar, las opciones disponibles frente a fu-
turas contingencias. En consecuencia, puede argumentarse que
el alineamiento termina incrementando la vulnerabilidad frente
a cambios en las preferencias del socio principal.

Por eso, la evaluacion de una estrategia de insercion no de-
beria limitarse a preguntar cual alternativa presenta menores
costos en el escenario internacional presente, sino también qué
capacidades permite construir y qué opciones deja abiertas para
enfrentar escenarios futuros. Esta perspectiva desplaza el foco
desde la minimizacion del riesgo inmediato hacia la construc-
cion de capacidad de agencia.

Finalmente, existe una tension entre el concepto de “alinea-
miento activo” (Laporte y Schenoni, 2026) y las condiciones ma-
teriales e institucionales requeridas para que ese adjetivo tenga
efectivamente contenido. La propuesta reconoce correctamen-
te que alinearse no deberia equivaler a un alineamiento automa-
tico o acritico. Por el contrario, el alineamiento activo requeriria
desarrollar capacidades estatales que permitan preservar auto-
nomia alli donde sea posible, mantener un bajo perfil en aquellos
asuntos sensibles para Estados Unidos y, simultaneamente, ex-
traer el maximo beneficio de la relacién mediante la vinculacion
de temas, la diplomacia de nicho y el aprovechamiento de rela-
ciones con multiples socios.

El problema es que, en contextos de bajas capacidades es-
tatales, alta concentracion de la toma de decisiones y reducida
institucionalizacion de la politica exterior, la distancia entre ali-
neamiento activo y alineamiento “acritico” puede resultar de-
masiado estrecha. El adjetivo corre el riesgo de convertirse en
un complemento que, ignorado por los decisores, contribuye a
intensificar el alineamiento mas que a compensarlo. Esto gene-
ra una tension performativa en la recomendacion: se propone
alinearse con una gran potencia preservando autonomia, pero
la posibilidad de que ese alineamiento sea efectivamente ins-
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trumental y selectivo depende de capacidades de negociacion,
diversificacion y coordinacion estatal que pueden ser precisa-
mente limitadas en los Estados periféricos al alinearse. En au-
sencia de esas capacidades, el “alineamiento activo” puede des-
lizarse hacia formas de alineamiento mas automaticas de lo que
la formulacion teodrica pretende evitar.

3. El desarrollo en el centro de la politica exterior

El principal desafio para la politica exterior de un pais como
Argentina es el desarrollo. Esta afirmacion no supone reducir la
politica exterior a una funcion de la politica econémica ni des-
conocer las dimensiones politicas, diplomaticas y de seguridad
de la insercién internacional. Implica, mas bien, reconocer que
la capacidad de proyectarse internacionalmente y de sortear
las presiones del escenario internacional esta estrechamente
vinculada con su capacidad para generar crecimiento, diversi-
ficar su estructura productiva, incorporar tecnologia y ampliar
los margenes de decision sobre su propio proceso de desarrollo
(Zelicovich, 2026). En este sentido, desarrollo y politica exterior
no constituyen agendas separadas: la forma en que Argentina se
vincula con la economia y con el sistema internacional contri-
buye a definir sus oportunidades y restricciones de desarrollo, al
tiempo que las capacidades econdmicas nacionales condicionan
su capacidad de agencia internacional. Como hemos desarrolla-
do en investigaciones previas, historicamente ha habido un nexo
claro entre estrategias de insercién internacional y modelo de
desarrollo: tanto las consistencias como las inconsistencias en
la politica exterior argentina desde la redemocratizacion se ex-
plican por el alineamiento o desalineamiento en este par (Busso
et al., 2016).

El contexto internacional, sin embargo, hace que el desarrollo
deba repensarse. Como mencionamos en la introduccion, hay
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nuevos riesgos y también nuevas oportunidades. Los estudios
comparados muestran que, en este contexto, algunos paises
pueden ser capaces de aprovechar su relevancia geoeconomica
para atraer inversiones, negociar asociaciones mas favorables y
fortalecer su posicion dentro de las redes globales de produc-
cion (Aggarwal y Reddie, 2025; Aiyar y Ohnsorge, 2024; Zelico-
vich et al., 2024). Sin embargo, la mera posesion de un recurso
estratégico no garantiza por si misma la industrializacion, la in-
corporacion de tecnologia ni una mayor autonomia (Comision
de la CEPAL sobre Geopolitica, Globalizacion y Desarrollo para
América Latina y el Caribe, 2026). Un pais puede adquirir impor-
tancia como proveedor de energia, alimentos o minerales cri-
ticos y, simultaneamente, mantener una estructura productiva
poco diversificada y capturar una proporcion limitada del valor
generado en las cadenas globales. El desafio consiste en trans-
formar ventajas asociadas a la dotacion de recursos o a la loca-
lizacion geografica en inversion, capacidades productivas, inno-
vacion tecnologica, empleo de calidad y mayor participacion en
segmentos de mayor valor agregado.

Como se argument6 mas arriba, el alineamiento no constitu-
ye por si mismo una estrategia de construccion de autonomia.
Al contrario, cuando se traduce en una insercion subordinada,
puede reforzar las vulnerabilidades geoeconomicas y politicas
del pais. De ello no se desprende, sin embargo, que la diversi-
ficacion o el hedging sean condiciones suficientes para cons-
truir una estrategia de desarrollo y autonomia. Una estrategia
de hedging puede expresar una decision deliberada de diversi-
ficar vinculos, reducir dependencias y preservar margenes de
maniobra, pero también puede ser simplemente el resultado
de una posicion de vulnerabilidad frente a distintos centros
de poder. En este ultimo caso, la multiplicidad de vinculos no
necesariamente se traduce en mayor capacidad de decision. La
coexistencia de cooperacion con grandes potencias en compe-
tencia puede ser resultado de una diversificacion deliberada,
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pero también puede emerger de la interaccion entre preferen-
cias ideologicas, inercia institucional, intereses econémicos y
opciones de politica limitadas (Zelicovich y Schapiro, en prensa).

La distincion resulta fundamental porque desplaza el analisis
desde la forma de la estrategia de insercion hacia sus resultados
en términos de capacidades. Resulta clave si Argentina puede
traducir su vinculacion externa en capacidades que reduzcan
sus vulnerabilidades econdmicas y tecnologicas y amplien sus
opciones futuras. Si lo logra, la cooperacion con ambas poten-
cias puede constituir la base de una forma de hedging mas de-
liberada y sostenible. Si no, la estrategia corre el riesgo de ser
principalmente una expresion de la dependencia estructural,
antes que un instrumento de autonomia estratégica.

En este sentido, la estrategia de insercion internacional no
puede pensarse de manera aislada. Aggarwal y Kenney (2023)
sintetizan en tres grandes conjuntos las acciones mediante las
cuales los paises medios responden a los cambios del escenario
global: el fortalecimiento de las capacidades nacionales (self-re-
liance), el desarrollo de estrategias de cobertura (hedging) y el
aprovechamiento de marcos institucionales mediante la cons-
truccion de regimenes y mecanismos de cooperacion interna-
cional, la integracion economica y la coordinacion de politicas.
Distintos paises del sur global —India, Brasil, Indonesia, Suda-
frica, México, etc.— han impulsado combinaciones diversas de
estos tres componentes, dando lugar a diferentes policy mixes
orientados a reconfigurar sus estrategias de insercion interna-
cional frente al nuevo contexto, con foco en el desarrollo (Lema
et al., 2025; Zelicovich et al., 2024).

La comparacion de estos casos con Argentina muestra que
nuestro pais ha tenido una respuesta menos proactiva fren-
te a los cambios globales, con un despliegue limitado de dicho
policy mix. Argentina mostr6 una insercion internacional mas
orientada a atraer capitales y aprovechar ventajas comparativas
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existentes que a construir capacidades nacionales, diversificar
vulnerabilidades o escalar posiciones en las cadenas globales de
valor, sin un marco estratégico de largo plazo que articule estas
dimensiones con objetivos de desarrollo. Desde la perspectiva
del Gobierno, el desarrollo surgiria espontaneamente como re-
sultado de los efectos derrame derivados de la explotacion de
los recursos naturales y no como parte de politicas industriales
activas (Discurso del Presidente Javier Milei en la 12° Edicion del
Latam Economic Forum, 2026). Mientras que otros paises del sur
global fueron aprovechando la transformacion del orden inter-
nacional para ensayar nuevas formas de insercion que les per-
mitan incrementar sus capacidades, resiliencia y margenes de
maniobra, Argentina ha optado por una insercién mas depen-
diente de los flujos internacionales y de sus ventajas comparati-
vas existentes, sin un marco institucional que permita gobernar
esas interdependencias en funcion de objetivos de largo plazo.
Este desfasaje representa una oportunidad perdida para reposi-
cionar al pais en un mundo en transformacion, y para reducir la
vulnerabilidad externa (Zelicovich, 2026).

3.1 Lineamientos para una politica exterior con foco en
el desarrollo

Una politica exterior con foco en el desarrollo requiere un po-
licy mix mas sofisticado. El desarrollo de estrategias de cober-
tura implica diversificar los vinculos entre distintas areas de po-
litica exterior para reducir vulnerabilidades. Sin embargo, como
vimos, esto no es una condicion suficiente, sino que se requiere
gestionar los trade-offs especificos que existen en los vinculos
con las grandes potencias como con los demas actores. Cues-
tiones como la transferencia de tecnologia asociada a las inver-
siones, el desarrollo de capacidades locales, las condiciones de
acceso a mercados y la preservacion del policy space para imple-
mentar politicas productivas resultan centrales en el contexto
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internacional actual. La seleccion de socios, por tanto, no de-
beria evaluarse tnicamente en funciéon del volumen de recursos
que pueden aportar, ni por como pueden o no evadir medidas
coercitivas, sino esencialmente por su contribucion potencial a
la construccion de capacidades nacionales con mirada en el de-
sarrollo y en el largo plazo.

En términos practicos, para esta meta cobran especial impor-
tancia los vinculos regionales. La literatura reciente sobre regio-
nalismo comparado ha subrayado que, en contextos de creciente
competencia entre grandes potencias, la region puede funcionar
como un nivel intermedio de gobernanza que amplia los mar-
genes de maniobra de los Estados frente a la presion sistémi-
ca (Libman y Vinokurov, 2026; Masujima, 2026; Nolte y Weiffen,
2025). Esta perspectiva se aleja de las lecturas mas tradicionales
del regionalismo —centradas en la liberalizaciéon comercial— y
promueve una interpretacion multidimensional del fenémeno.
Experiencias recientes como las de la Asociacion de Naciones de
Asia Sudoriental (ASEAN) o la del Area Continental Africana de
Libre Comercio (AfCFTA) muestran como la cooperacion regio-
nal puede trascender el comercio e involucrar cadenas de valor
compartidas, integracion energética, infraestructura y coordi-
nacion diplomatica, fortaleciendo el poder de negociaciéon de los
Estados frente a las grandes potencias y reduciendo vulnerabili-
dades externas. En estos casos, la region funciona cada vez mas
como una plataforma para generar escala, construir capacida-
des productivas y tecnologicas, y apalancar una posicion mas
favorable —y menos subordinada— en la economia internacional
fragmentada, y no como un mero espacio de liberalizacion co-
mercial.

Una politica exterior argentina con foco en el desarrollo de-
beria, en este sentido, relanzar el Mercosur como plataforma
productiva, con una agenda econOmica renovada centrada en
el desarrollo de cadenas regionales de valor que aparecen po-
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tenciadas por el escenario internacional —entre ellas, alimentos
procesados, maquinaria agricola, productos farmacéuticos y mi-
nerales criticos—, y también fomentar capacidades como la inte-
gracion energética y la cooperacion tecnologica. El Mercosur no
deberia ser concebido inicamente como un espacio de liberali-
zacion comercial, sino como un instrumento para generar escala
productiva y capacidad de negociacion en un escenario interna-
cional crecientemente fragmentado.

Mercosur: una plataforma para el desarrollo y la au-
tonomia en la reconfiguracion global

El Mercosur constituye un componente historico de la estra-
tegia de insercion internacional argentina. Desde su creacion
en 1991, el proceso de integracion contribuy6 a transformar
las relaciones con los paises vecinos, en particular con Brasil,
al generar interdependencia economica y consolidar un es-
pacio de cooperacion politica. La integracion regional tuvo,
ademas, una dimension estratégica que excedi6 el comercio:
contribuyo a superar las hipotesis de conflicto del pasado y
a construir un marco de confianza y cooperacion entre los
principales paises de América del Sur. Como se ha senalado,
el lugar que el Mercosur ha ocupado en la politica exterior
argentina ha dependido, en buena medida, de la estrategia de
insercion internacional adoptada y de la congruencia entre
los objetivos asignados al bloque y el modelo de desarrollo
nacional (Busso y Zelicovich, 2021).

Aun si el Mercosur no logré consolidar plenamente una union
aduanera ni desarrollar de manera sostenida los encadena-
mientos productivos regionales, es preciso reconocer que
constituye para Argentina un espacio clave para la insercion
internacional, con una composicion tecnologica y de valor
agregado de sus exportaciones superior a la de sus vinculos
extrazona. El Mercosur ha permitido, especialmente en la re-
lacién con Brasil, una inserciéon productiva regional mas com-
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pleja, con una participacion significativa de manufacturas de
media y alta tecnologia, que explican el 39 % de los inter-
cambios intrazona. Esto contrasta con las exportaciones ex-
trazona de los paises miembros del Mercosur, donde las ma-
nufacturas de tecnologia media representan apenas el 10 %,
mientras que la mayor parte de las exportaciones extrazona
se concentra en productos primarios, con una participacion
del 51 %.

La reconfiguracion geoecondmica vuelve a otorgarle al re-
gionalismo una relevancia estratégica. Ese comercio regional
tiene un valor singular en términos de las capacidades de re-
siliencia que contribuye a crear, asi como en la diversificacion
de riesgos que supone frente a la creciente instrumentaliza-
cion de los flujos comerciales. La escala regional permite no
solo ampliar mercados, articular cadenas de valor y compartir
infraestructura, sino también generar mayor poder de nego-
ciacion frente a actores extrarregionales. En este sentido, el
Mercosur puede ser concebido no solamente como un acuer-
do comercial, sino como una plataforma para construir resi-
liencia y capacidad de agencia.

Para Argentina, esto supone una oportunidad particularmente
relevante. Una estrategia regional renovada podria orientarse
a desarrollar cadenas de valor en sectores en los que existen
capacidades complementarias —alimentos procesados, ma-
quinaria agricola, industria farmacéutica, energia y minerales
criticos—, profundizar la integracion energética y de infraes-
tructura, y promover la cooperacion tecnologica e industrial;
ademas de continuar fortaleciendo la agenda de insercion
internacional a partir de acuerdos comerciales externos. El
bloque puede mejorar la posicion de los paises miembros en
las cadenas globales de valor y aumentar su capacidad para
negociar con los distintos centros de poder. La experiencia
acumulada muestra, precisamente, que la capacidad negocia-
dora del bloque depende de su coordinacion interna y de la
existencia de una estrategia compartida.
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El fortalecimiento del Mercosur es simultaneamente una
condicion y un resultado de una estrategia de politica exte-
rior con foco en el desarrollo. Es mucho mas que una tasa de
comercio intraindustrial: es la posibilidad de generar capa-
cidades para nichos que de otra manera no existirian, y de
fortalecer competencias para una resiliencia que sin region
seria muy dificil de alcanzar.

Otro vector para la insercion internacional junto a los vinculos
regionales es la cooperacion sur-sur. La politica exterior reciente
ha privilegiado las relaciones asimétricas con actores tradiciona-
les del norte global. En contraste, paises como Brasil, Indonesia,
México y Sudafrica han desarrollado mecanismos de coopera-
cién horizontal con paises de Africa, Asia y América Latina que
contribuyen a diversificar mercados, ampliar capacidades tecno-
logicas y fortalecer su posicionamiento en la gobernanza global.
Una politica exterior orientada al desarrollo deberia jerarquizar
instrumentos de cooperacion y mecanismos de coordinacion
con paises del sur global que compartan desafios y oportuni-
dades con Argentina. No se trata de reemplazar una dependen-
cia por otra, ni de rechazar la cooperacion con las economias
avanzadas, sino de ampliar las opciones disponibles y construir
mecanismos alternativos y complementarios de cooperacion
con foco en el desarrollo de capacidades. El objetivo deberia ser
evitar que Argentina se limite a funcionar como complemento
subordinado de las estrategias de resiliencia de las economias
avanzadas y, en cambio, utilizar su vinculacion con distintos ac-
tores para construir capacidades propias.

En materia de construccion de capacidades, una politica ex-
terior con foco en desarrollo en el contexto internacional actual
requiere tanto capacidades materiales como institucionales. La
politica exterior, en el contexto de la fragmentacion geoecono-
mica, requiere una burocracia agil, capaz de identificar y eva-
luar las vulnerabilidades de la propia insercion internacional y
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de articular respuestas rapidas, en coordinacion con el sector
productivo, frente a la reiteracion de crisis y shocks externos.
Esto supone desarrollar capacidades para estimar con precision
los cuellos de botella y los puntos criticos de la estrategia de
insercion internacional y, ante eventuales medidas coercitivas,
contar con un diagnostico claro de la economia politica asocia-
da a la construccion de autonomia, asi como con la capacidad
de disenar e implementar las medidas compensatorias necesa-
rias. Se trata de construir capacidades para diagnosticar riesgos
y oportunidades globales, y traducir ese conocimiento en res-
puestas de politica.

La segunda agenda en materia de capacidades se refiere al
modelo de desarrollo y la redefinicion de los sectores estra-
teégicos Las estrategias de insercion internacional que buscan
disputar activamente un lugar en el nuevo escenario parten de
una rejerarquizacion de sus sectores estratégicos y del desa-
rrollo de politicas industriales orientadas a consolidarlos. La
definicion de qué sectores deben ser considerados estratégicos
constituye, por tanto, una dimension central de la estrategia de
insercion internacional. En el caso argentino, la falta de consen-
so en torno al modelo de desarrollo y a la orientacion de la inser-
cion internacional no es nueva. El pais lleva décadas atrapado en
un juego de pendularidades que refleja, entre otros factores, el
equilibrio inestable entre distintos intereses y coaliciones inter-
nas, y la vulnerabilidad externa (Arza y Brau, 2021).

El cambio en el contexto externo puede imprimir un nuevo
ritmo a esta dinamicay, a partir de la reconfiguracion de incenti-
vos, contribuir a la construccion de un nuevo consenso de largo
plazo. Argentina cuenta con activos relevantes, pero la cuestion
no es solamente disponer de estos activos, sino desarrollar las
capacidades institucionales, productivas y tecnologicas necesa-
rias para convertirlos en ventajas dinamicas. Los estudios sobre
politicas productivas advierten sobre los riesgos de una espe-
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cializacion basada en ventajas estaticas y destacan la necesidad
de promover diferenciacion, agregacion de valor, innovacion y
desarrollo de capacidades productivas (Cantamutto et al., 2024;
Hallak, 2023; Hallak y Lopez, 2026).

Argentina necesita, en consecuencia, revisar su politica ex-
terior en conexion con el modelo de desarrollo a la luz de las
transformaciones geoeconomicas en curso. Esto supone iden-
tificar sectores estratégicos, articular instrumentos de politica
industrial y tecnologica, condicionar la atraccion de inversiones
a la generacion de capacidades locales y utilizar la politica exte-
rior para ampliar mercados, atraer conocimiento y tecnologia,
diversificar riesgos y construir coaliciones internacionales. El
desafio es construir una insercion internacional capaz de trans-
formar la interdependencia en capacidades y las capacidades en
desarrollo.

Conclusion

La principal contribucion del neorrealismo periférico ha sido
reposicionar en el centro del debate la cuestion de la estrategia
de insercion internacional de los Estados periféricos y, en parti-
cular, la necesidad de considerar los costos y riesgos asociados
a las relaciones asimétricas con las grandes potencias. Su énfasis
en las restricciones sistémicas que enfrentan los paises periféri-
cos constituye un punto de partida relevante para comprender
las opciones de politica exterior en un escenario internacional
atravesado por la competencia entre grandes potencias.

Sin embargo, este ensayo ha argumentado que algunos de los
supuestos sobre los que se construye esta perspectiva resultan
insuficientes para interpretar el escenario internacional con-
temporaneo y, particularmente, para orientar una estrategia de
insercion internacional argentina. En un contexto de fragmen-
tacion geoeconomica, se requiere recalibrar los marcos analiti-
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cos de la politica exterior argentina, para poder dar cuenta de
una dinamica internacional compleja y multidimensional.

La competencia entre Estados Unidos y China constituye,
sin duda, un condicionante central de las opciones disponibles,
pero no configura un sistema de dos polos impermeables ni eli-
mina los margenes de interdependencia, diversificaciéon y ne-
gociacion que caracterizan a la economia politica internacional
contemporanea. Del mismo modo, el alineamiento no constituye
necesariamente la opcion de menor costo para un Estado peri-
férico: también genera costos materiales, econémicos, politicos
y distributivos, cuya magnitud depende de las capacidades del
Estado y de la estructura de sus interdependencias.

La discusion desarrollada permite desplazar el eje del deba-
te del alineamiento a la creacion de capacidades y el desarrollo
como foco central de la politica exterior. Desde esta perspecti-
va, ni el alineamiento ni el hedging deben ser considerados fines
en si mismos. Su valor depende de su capacidad para contri-
buir a una trayectoria de desarrollo que, a su vez, fortalezca las
capacidades materiales y politicas necesarias para sostener una
mayor autonomia.

El desafio para Argentina consiste en transformar su inser-
cion internacional en una fuente de construccion de capacida-
des. Esto requiere un policy mix que combine diversificacion
de vinculos, gestion de interdependencias, aprovechamiento
estratégico de instituciones y acuerdos internacionales, forta-
lecimiento de capacidades estatales y una politica productiva
orientada a sectores estratégicos. En este marco, la cooperacion
con Estados Unidos, China y otros actores no deberia evaluarse
unicamente por los beneficios inmediatos que genera, sino por
su contribucion a reducir vulnerabilidades, promover la trans-
formacion productiva, incorporar capacidades tecnologicas y
ampliar las opciones futuras del pais.
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