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INTERNATIONAL SCENARIO AND GROWING COMPETITION BETWEEN CHINA AND
THE UNITED STATES. ¢ ACQUIESCENCE, PRAGMATISM OR AUTONOMY?
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RESUMEN

El escenario internacional actual esta caracterizado por tres tendencias centrales: la crisis de la
globalizacién, la confrontacion entre los Estados Unidos y China y la crisis del multilateralismo.
Debido a esto, existe cierto consenso entre analistas internacionales de que la pandemia, mas que
causar un cambio drastico en el escenario internacional, provocara una aceleracién de estas
tendencias. El volatil, incierto y turbulento escenario despierta numerosas preguntas sobre cudl es la
mejor manera de pensar una politica exterior para la Argentina y de definir estrategias de integracion
regional en América Latina. Con este objetivo, en este trabajo se ofrece una caracterizacion de las
tendencias dominantes en la escena global actual, se propone una caracterizacion de la Politica
Exterior Argentina en el periodo reciente y se ofrece una reflexiébn exploratoria sobre el tipo de
politica exterior que se considera mas apropiado en este contexto de incertidumbre.
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ABSTRACT

The current international scene is characterized by three central trends: the crisis of globalization, the
confrontation between the United States and China and the crisis of multilateralism. Due to this, there
is a certain consensus among international analysts that the pandemic, rather than causing a drastic
change in the international scene, is going to generate the acceleration of these trends. The volatile,
uncertain and turbulent international scene raises many questions about the best way to think about a
foreign policy for Argentina and regional integration strategies for Latin America. With this objective in
mind, in this work we first offer a characterization of the three dominant trends on the current
international scene. Secondly, we propose a characterization of recent foreign policy in Argentina.
Finally, we offer an exploratory reflection on the type of foreign policy that is most appropriate for this
context of uncertainty.
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INTRODUCCION

La Politica Exterior Argentina se ha caracterizado en las Ultimas décadas por haber sufrido
los vaivenes propios del famoso péndulo. Lo que en politica econdmica Diamand (1985)
describiera como oscilaciones pendulares entre momentos “heterodoxos” y “ortodoxos™, en
politica exterior adopta la forma de momentos de orientacién “autonomista” y momentos de
orientacion “globalista” (Simonoff, 2016), “dependiente” (Frenkel y Azzi, 2018) o de
aquiescencia (Russel y Tokatlian, 2013). El patrén que se extrae de este movimiento
pendular, mas alla de la oscilacién, es la falta de algunos acuerdos elementales y de
politicas de Estado de largo plazo? y esto es lo que podemos observar en lineas generales
en nuestro andlisis de la politica exterior del gobierno de Mauricio Macri y de Alberto

Fernandez.

El escenario internacional actual esta caracterizado por tres tendencias centrales: el
estancamiento de la globalizacién, el enfrentamiento entre Estados Unidos y China y la
crisis del multilateralismo. Si bien la pandemia por el COVID-19 ha trastocado todas las
proyecciones, estas tendencias ya se habian comenzado a desplegar tras la crisis de 2008.
Debido a esto, existe cierto consenso entre algunos analistas que afirman que la pandemia,
mas que provocar un cambio drastico del escenario internacional, va a generar la
aceleracién y profundizacion de estas tendencias (Actis y Creus, 2020; Fiori, 2020;
Tokatlian, 2020).

Desde hace mas de una década la globalizacibn esta atravesando muchas
transformaciones que podrian estar expresando un cambio de fase en los ciclos de largo
alcance del capitalismo. La slowbalization, como la denomina The Economist (2020), se

caracteriza por un estancamiento de los flujos de comercio e inversiones extranjeras que se

1 En el modelo de Diamand (1985), los momentos “heterodoxos”, liderados por gobiernos populares,
tenian un ciclo expansionista caracterizado por el crecimiento de los salarios, del consumo y de la
produccion industrial doméstica y un ciclo recesivo caracterizado por la crisis del sector externo y el
estancamiento econdémico. En el momento “ortodoxo”, guiado por gobiernos liberales, se
implementaban medidas de austeridad y disciplina fiscal, se reducia el “costo nacional” (los salarios
reales) y se promovian regimenes con beneficios para la llegada de inversiones y mayores niveles de
apertura comercial.

2 Como desarrollaremos a lo largo del trabajo, el Mercosur ha sido una de las politicas de Estado
sostenidas durante gobiernos de distinto signo politico desde su creacién en 1991. En este caso las
oscilaciones se dan al interior de su seno y se vinculan con la orientacién del bloque. En algunos
momentos adquiere un caracter mas “comercialista” y en otros apunta a una integracion mas
profunda, con creacidn de instituciones y de mecanismos de integracién productiva y de reduccion de
asimetrias (Kan y Pascual, 2011).
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expresa en una reversion de la apertura del sistema de comercio y un flight to quality de los
capitales hacia lugares de menor riesgo.

Desde 2008, gobiernos de distinto color politico, de diversas regiones y de paises con
niveles de desarrollo diferentes han implementado de forma creciente medidas
proteccionistas. EI stmmum de este punto de inflexion ha sido la guerra comercial entre
Estados Unidos y la Republica Popular China, que esconde en realidad una disputa
geoestratégica por el liderazgo mundial (Bremmer y Kupchan, 2020).

En los ultimos afios, se han agudizado las tensiones entre ambas potencias y en la
actualidad tanto Washington como Beijing ven con buenos ojos la busqueda de una mayor
autosuficiencia y un recentramiento de su modelo de crecimiento econdémico. El
fortalecimiento del mercado doméstico, en este esquema, ayudaria a disminuir los riesgos
geopoliticos. El costo de esta gran transformacion es lo que muchos especialistas estan
denominando como gran “desacople” y describiendo como un ingente desarme de las

cadenas globales de valor (Roubini, 2020).

En medio de esta turbulencia, el sistema multilateral expresa las tensiones, incertidumbres y
riesgos que se derivan del nuevo escenario y de la crisis de la hegemonia norteamericana.
Lo que esta en juego en esta situacion de extrema volatilidad es en realidad el orden global
de la posguerra. Instituciones como la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), el
Banco Mundial (BM), el Fondo Monetario Internacional (FMI) o la Organizacién Mundial del

Comercio (OMC), que reflejan el orden previo, atraviesan una grave crisis.

En la planificacion de la politica exterior de un pais entran en juego algunos elementos
vinculados a doctrinas politicas e ideoldgicas internas, pero también a cuestiones de
pragmatismo y busqueda de alianzas politicas que se vinculan con apuestas de mediano y
largo plazo que pueden funcionar o fracasar en funcién de resultados electorales en otros
paises. Ademas de estos elementos, obviamente, también se juegan factores de azar,
vinculadas a acontecimientos externos que ocurren mas alla de lo que se pueda proyectar,

como la pandemia por el COVID-19.

El gobierno de Mauricio Macri ni bien asumié logro la visita del presidente de los Estados
Unidos, Barack Obama, y apoyo la candidatura de Hillary Clinton, que proponia una agenda
de politica exterior mas afin al globalismo, al libre comercio y a las instituciones

multilaterales. En aquel entonces, se proyectaba una rapida rdbrica del Acuerdo
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Transpacifico de Cooperacion Econdmica (TPP), un tratado “megarregional” al que la
Argentina se acercaria estrechando vinculos con los paises de la Alianza del Pacifico, de un
perfil mucho mas “liberal” que el Mercosur. Sin embargo, el triunfo de Donald Trump
modificé el escenario politico internacional, ya que agudizé las tensiones con China,
implementd medidas proteccionistas y traté con desdén a las organizaciones multilaterales,
privilegiando las negociaciones bilaterales y retirandose de grandes acuerdos regionales y
tratados internacionales. El gobierno argentino, pese al cambio de contexto, mantuvo el
objetivo de ubicar a la Argentina como un referente regional del libre comercio y apur6 un
enfriamiento de las relaciones con China, que tuvo que revertir rapidamente. La politica
exterior de Macri se ubic6 mas cercana al polo de la aquiescencia, aunque tuvo que mostrar
signos de pragmatismo debido a fuertes presiones. Ademas, aposté fuerte por los espacios

multilaterales en un contexto en el que Donald Trump los confrontd abiertamente.

La politica exterior de Fernandez, si bien desde el plano discursivo quiere acercarse al polo
autonomista, se ha vuelto pragmatica y medida. La aparicion de la pandemia ha trastocado
todos los planes del gobierno y la blisqueda de vacunas se ha vuelto la prioridad nimero
uno. El proceso de negociacién de la deuda externa ha condicionado el margen de
maniobra frente a los Estados Unidos, el principal accionista del FMI. Debido a esto, el
gobierno argentino ha buscado mantener una timida posicién equidistante entre esta
potencia y China, procurando espacios de complementariedad. La Republica Popular China
continta siendo uno de los actores externos de mas peso para la politica doméstica y el
gobierno argentino ha demostrado desde el primer momento una posicion pragmética en la

relacion bilateral.

El alza de los términos del intercambio, en un contexto en el que la prioridad es la
renegociacion de la deuda externa con los acreedores privados y con el FMI, permite
proyectar un ingreso mayor de divisas, lo que aportaria un poco mas de margen. Ademas
de esto, el triunfo de Joe Biden en 2020, su apuesta por el multilateralismo y una posicion
mucho mas cautelosa en torno al libre comercio ofreceria puntos de acuerdo con la
estrategia internacional del Frente de Todos. Si bien se continla apostando por la
consolidacién de los mecanismos de integracion regional y por el Mercosur, se ha ratificado

el apoyo al tratado de libre comercio con la Union Europea.

El volatil, incierto y turbulento escenario internacional genera muchas preguntas sobre la

mejor forma de pensar una politica exterior para Argentina y estrategias de integracion
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regional para América Latina. Con este objetivo es que en este trabajo ofrecemos en primer
lugar una caracterizacion de las tres tendencias dominantes del escenario internacional
actual para luego acercar una caracterizacion de la politica exterior de Macri y Fernandez
en la Argentina observando de qué manera se posicionaron frente a las tendencias
identificadas. Finalmente, ofrecemos una reflexion exploratoria sobre el tipo de politica

exterior que es mas adecuada para este contexto de incertidumbre.

Este trabajo de investigacion se basa principalmente en la utilizacién de una metodologia
mixta que combina el analisis tedrico e histérico-estructural con el analisis cuantitativo y con
el analisis de la politica exterior. Ademas de la revision bibliografica y fuentes primarias y
secundarias se revisan documentos y discursos y se trabaja con métodos cuantitativos y
analisis estadisticos, para lo que se utilizan las bases de datos WDI (Banco Mundial), WEO
(FMI), CEPAL, UNCTADSTAT, OECD y WTO Statistical Review. Para el Andlisis de la
Politica Exterior (APE) se adopta como unidad de analisis el Poder Ejecutivo y se estiman

las preferencias de los presidentes y ministros de relaciones exteriores.

|. ESTANCAMIENTO DE LA GLOBALIZACION Y TENDENCIAS AL DESACOPLE DE LAS CADENAS
DE VALOR

La crisis de 2008 quizas quede en la memoria colectiva y en la historia econémica mundial
como un punto de inflexion, al igual que otras grandes crisis mundiales como las de 1929 o
1973. El punto en comdn de todas ellas es que han sido el embrion de las grandes
transformaciones del capitalismo (Polanyi, 2011). El escenario abierto por la pandemia abre
interrogantes sobre cdmo se configurara el post-globalismo y la forma que adoptara, si es
que ocurre, el “gran desacople”, como algunos analistas han denominado al desarme de la
globalizacion (Roubini, 2020; Smith, 2018).

El sistema internacional enfrenta la incertidumbre que implica atravesar un cambio de ciclo
histérico y la paulatina transicion hegemaonica de los Estados Unidos a la Republica Popular
China. En este escenario, hay quienes sostienen que la globalizacién es imparable o que la
integracion de las economias nacionales dificulta la escalada de conflictos bilaterales o
multilaterales (Allison, 2017). También existen aquellos que hablan de "tendencias de
desacople" o de “globalizacion desacoplada” (Malamud, 2019) en las economias

nacionales, sefialando la disminucién del comercio internacional de bienes, la
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desaceleracién de los flujos internacionales de capital y la reaparicibn de medidas
proteccionistas.

Desde 2008, la mayoria de los paises han endurecido sus politicas proteccionistas® y el
comercio internacional ha crecido a una tasa tres veces menor a la que venia creciendo
previo a la crisis, permaneciendo estancado en la relacion con la evolucién del PBI (Gréfico
1). En la actualidad enfrentamos una de las contracciones del comercio internacional méas
importantes de las ultimas décadas. En 2020, como consecuencia de la pandemia, el
comercio mundial cay6 un 9%, guiado por una caida en el comercio de servicios (-16,5%) y
de bienes (-6%). Esta caida, sin embargo, estuvo desigualmente distribuida, ya que afectd
en mayor medida a los paises del sur global, donde aun no se verifican signos de
recuperacion (UNCTAD, 2021).

Grafico 1. Estancamiento de la Globalizacion. Comercio mundial de bienes y servicios
como % del PBI. 1970-2020.
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Fuente: elaboracion propia con datos de World Bank y OECD

La inversion extranjera directa mundial, por su parte, se derrumb6 un 42% en 2020,
cayendo un 30% por debajo del minimo registrado en 2009 luego de la crisis financiera
global (Grafico 2). A diferencia de lo ocurrido con los flujos comerciales, fueron los paises

del norte global los que més sufrieron el impacto de esta retraccion (-69%). En América

3 La caida de los flujos del comercio se da en un contexto de elevados aranceles a las importaciones,
donde alrededor del 7,5% sufre medidas proteccionistas (Zelicovich y Romero, 2020). En la
actualidad los aranceles a las importaciones en los Estados Unidos son los mas altos desde 1993.
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Latina la caida fue del orden del 37%. China encabezé por primera vez en la historia la
clasificacion de los mayores receptores de IED, lo que refleja su importancia sobre las
cadenas de suministro globales (UNCTAD, 2020).

Grafico 2. Reversion de los flujos de capital. Flujos netos de inversidn extranjera
directa como % del PBI. 1970-2020.
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Fuente: elaboracion propia con datos del International Monetary Fund, World Bank y OECD.

La integracién productiva y financiera entre Estados Unidos y China ha dado forma a la
acumulacion de capital desde la década de 1980. Estados Unidos ha mantenido un déficit
comercial estructural y por cuenta corriente desde 1974 y China representa la mayor parte
de ese déficit. En 2018, el 82% del déficit en cuenta corriente total de EE.UU. provino de un
déficit bilateral con China, que ha estado reduciendo sus tenencias de deuda
estadounidense pero aun sigue siendo el mayor tenedor con 1,12 billones de ddlares (BEA).
La internacionalizacion de la produccion ha provocado un incremento de los riesgos
geopoliticos en el corazén de la acumulacién del capital y por eso se esta volviendo a

hablar, como en la década del “30, del desacople.

El escenario general de este proceso en tension con la globalizacion es la disputa por la
hegemonia entre los Estados Unidos y China. La principal hipétesis segun la cual no
estallaria un conflicto armado es que, a diferencia de otras disputas hegeménicas, en la
actualidad las economias china y estadounidense estan altamente integradas. El desarme

de cadenas globales de valor, al menos por el momento, se daria principalmente en la
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fabricacion de componentes tecnologicos e insumos clave como semiconductores o
procesadores para el desarrollo de la inteligencia artificial, las redes 5G y la computacion
cuantica (Bremmer y Kupchan, 2020).

El estancamiento del comercio internacional, la reversion de los flujos de capitales
transnacionales y un incipiente proceso de relocalizacion productiva podrian estar
anunciando una nueva division internacional del trabajo en la que se reorientarian algunos
fragmentos de las cadenas de suministro hacia zonas mas cercanas a las costas
estadounidenses 0 mas seguras en términos geopoliticos. La relocalizacion podria
beneficiar a paises como Vietnam o la India, mas estables y con mayor afinidad politica con
los Estados Unidos (Johnson y Gramer, 2020).

Este cambio de ciclo podria implicar la transformacion de la globalizacién vinculada a
formas transnacionalizadas y desterritorializadas de la produccién y a la financiarizacién. La
“post-globalizaciéon” estaria caracterizada por la “fragmentacion y la reorganizacién de los
mercados y las cadenas productivas de la etapa anterior y, al mismo tiempo, por una mayor

integracion de la economia digital” (Sanahuja, 2020, p. 84).

[I. LA DISPUTA HEGEMONICA ENTRE ESTADOS UNIDOS Y CHINA

La pandemia ha puesto en evidencia la crisis de dos de las grandes verdades que forjaron
la narrativa histérica de los ultimos tiempos: la de la globalizaciébn neoliberal en tanto
respuesta de dominacion y acumulacion y la de Estados Unidos en el centro del sistema de

poder internacional (Grigera, 2020).

Luego de un brevisimo interregno de multipolaridad* nos encontramos nuevamente en un
escenario de creciente bipolaridad entre Estados Unidos y China (Sanahuja, 2020). En el
esquema bipolar que se estd comenzando a vislumbrar, a diferencia del que existia en la
época de la Guerra Fria, las economias de las dos superpotencias se encuentran

sumamente articuladas y experimentan una dependencia reciproca®.

4 El ascenso de potencias emergentes como los BRICS (Brasil, Rusia, India, China y Sudéfrica) en
los 2000 no ha logrado consolidar un esquema real de gobernanza global multilateral.

5 Existen muchos indicadores de reciprocidad y muchos autores definen a esta relacién como una
alianza estratégica en la que China logra exportar lo que produce y EE.UU. sostiene artificialmente su
nivel de consumo a través del acceso a bienes mas baratos y al endeudamiento publico y privado
(Arceo, 2018). Ademas de la interdependencia comercial existe una articulacién productiva, ya que
en China se producen muchas de las partes, piezas, componentes e insumos de bienes estratégicos
para los Estados Unidos.
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La reorganizacién del mundo que tuvo lugar entre 1980 y la crisis de 2008 bajo la
hegemonia estadounidense convirtié a Asia oriental en un centro de acumulacion de capital
global con China en su epicentro (Panitch y Gindin, 2015). Durante muchos afios, la
fragmentacion y reubicacion de la produccion, la configuracion de las cadenas de valor
globales y la consolidacion del délar como reserva de valor global y de China como principal
acreedor mundial configuraron una relacion de beneficio mutuo y profundizaron la
integracion productiva y financiera entre ambos paises. Esta articulacion permiti6 a China
mantener cierta autonomia geopolitica de los intereses estadounidenses y ascender, en los

ultimos afios, como un “Estado contendiente” (Fusaro, 2017).

En el transcurso de pocas décadas, China pasé de ser la meca industrial de las inversiones
extranjeras en bienes manufacturados de bajo valor agregado con bajos costos salariales a
ser un centro global de investigacion y desarrollo tecnoldgico, exportador de productos y
servicios complejos, y uno de los principales emisores de inversiébn extranjera. Aunque
Estados Unidos aun mantiene su supremacia, el ascenso de China redujo

considerablemente la brecha entre los dos paises (Zhao, 2019).

La interdependencia econdmica entre China y Estados Unidos se esta revirtiendo en un
movimiento que algunos analistas caracterizan como “el gran desacople” (Actis y Creus,
2019; Bremmer y Kupchan, 2020; Carreiras y Malamud, 2020). Este proceso podria revertir
lentamente la integracién entre los dos paises y aumentar la probabilidad de conflicto ya
gue Estados Unidos teme perder su hegemonia econémica y militar. Sin embargo, el
tamafio del mercado interno chino y las ventajas de la eficiencia en las cadenas de
suministro globales limitan el traslado de algunas actividades manufactureras fuera del pais
(Orr, 2018).

El ascenso de China representa una amenaza sistémica a la hegemonia estadounidense ya
gue compite por los recursos naturales y minerales, por el control de flujos comerciales y la
gestion y el acceso a rutas y puertos comerciales, por el desarrollo de activos cruciales
como el conocimiento y la innovacion, y por la infraestructura asociada, como las redes de
comunicacion y las capacidades informaticas (Woodward, 2017; Treacy, 2021). Tanto
Washington como Beijing han comenzado a impulsar grandes proyectos geoestratégicos de
integracion para disminuir riesgos geopoliticos (Smith, 2018). El mas importante de estos
proyectos probablemente sea el de la Nueva Ruta de la Seda (BRI), que sera definitivo a la

hora de evaluar la capacidad de China de asumir mayores compromisos internacionales en
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el futuro. Beijing apuesta a una estrategia de ascenso pacifico® y paulatino con miras al
2049, afo en el que se cumpliran 100 afios de la Revolucion y fecha para la que se espera
que se materialice el “suefio chino”. En el marco de su ascenso, China ha experimentado
una creciente necesidad de fuentes extranjeras de materias primas (soja, madera),
minerales (cobre, estafio, mineral de hierro, platino, aluminio) y energia (petréleo, carbon).
Esta necesidad ha configurado sus relaciones internacionales y estrategias de politica

exterior, promoviendo una activa politica de internacionalizacion de sus empresas.

[ll. CRISIS DEL MULTILATERALISMO

La crisis de la hegemonia de los Estados Unidos y del orden internacional liberal ha
agudizado la pardlisis de las instituciones multilaterales. Segun Malacalza y Hirst (2020), el
multilateralismo se encuentra amenazado por el ascenso de partidos de nacionalistas,
globalifébicos y de derecha, pero va a sobrevivir. Ni los Estados Unidos ni China habian
manifestado un interés especifico en la agenda multilateral (al menos hasta el triunfo de
Biden). Sin embargo, la pandemia le ha dado una sobrevida tanto a la OMS como a la
OMC, que han vuelto a estar en la agenda de los principales lideres politicos del mundo.

La Organizacion Mundial de la Salud (OMS) ha demostrado tener un impacto concreto en la
gestion de la pandemia, aunque ha sido fuertemente torpedeada por la disputa entre ambas
potencias, llegando al extremo de sufrir el desfinanciamiento y el retiro de los Estados
Unidos en plena crisis epidemioldégica mundial. Pese a esto, su labor puso en evidencia la
importancia de un espacio multilateral, pero también la debilidad de estos espacios para

gobernar y proveer bienes publicos globales como vacunas’ (Malacalza y Hirst, 2020).

Precisamente, ha sido la discusion sobre las vacunas la que ha reactivado las presiones en

el seno de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), otra de las instituciones

6 Pese a su mesura historica, en los Gltimos meses la diplomacia china ya ha elevado su tono y ha
pasado a ser mas confrontativa que en el pasado. La apuesta de Washington se concentra en
mantener la supremacia del dolar y el control naval de los mares y océanos del mundo, creando
circulos concéntricos de control alrededor de China para contener su expansion (Fiori, 2020).

7 Uno de los principales desafios que presenta el ascenso de China es el de la llamada “Trampa de
Kindleberger”, que refleja la ausencia de una potencia lider que asuma el rol de proveedor de bienes
publicos globales en un contexto de transicibn hegemodnica. En la 73a Asamblea Anual de la
Organizacion Mundial de la Salud (OMS) realizada virtualmente en mayo de 2020 el primer
mandatario chino Xi Jinping ha declarado que la vacuna china de COVID-19 seria un bien publico
global cuando estuviera disponible. Al momento del envio de este trabajo todavia no lo habia hecho,
pero si acompafio el pedido de liberacion de patentes que hicieron Sudafrica y la India en la OMC,
que recogi6 el apoyo de Estados Unidos, Rusia y Francia.
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multilaterales que se encontraba en estado critico®. El ingreso de China a la OMC en 2001 y
su reconocimiento por parte de la comunidad internacional como “economia de mercado”
acelerd un proceso que tuvo su punto de inflexién luego de la crisis de 2008. A partir de
entonces la OMC entr6 en una paralisis casi absoluta (Okonjo-lweala, 2020) y Estados
Unidos, que habia sido su principal impulsor, le fue quitando prioridad reorientando su

estrategia hacia acuerdos bilaterales y megarregionales®.

Si bien la crisis del multilateralismo se puede rastrear desde hace mas de una década, en
los ultimos afios ha quedado en evidencia debido a la proliferacion de medidas
proteccionistas, el bloqueo del 6rgano de apelaciones del mecanismo de resolucién de
controversias de la OMC o las limitaciones a la administracién del comercio en el marco de

la guerra comercial entre las dos potencias (Zelicovich y Romero, 2020).

IV. LA POLITICA EXTERIOR DE WASHINGTON FRENTE A LAS GRANDES TENDENCIAS
En Estados Unidos, durante la Administracion de Donald Trump, impulsé la estrategia de
“America First”, consistente en un ataque frontal al multilateralismo y la implementacion de

un programa de politicas proteccionistas.

El ataque al multilateralismo se expresoé, entre otras cosas, en una desfinanciacion de la
OMS en plena pandemia y el retiro del pais de Tratados Internacionales como el Acuerdo

de Paris sobre el cambio climéatico. También se tradujo en cierto desdén de la importancia

8 Con la India y Sudéfrica a la cabeza, una coalicion de paises ha presentado un documento
solicitando a la OMC la suspension temporal de derechos de propiedad intelectual sobre productos
médicos relacionados con el coronavirus para que las vacunas genéricas puedan fabricarse
rapidamente en las plantas locales. Si bien la propuesta inicial era mas amplia y abarcaba la
posibilidad de suspender la propiedad intelectual, el copyright, la informacién no divulgada y los
disefios industriales de respiradores y mascaras, por el momento solo se lograron algunos
pronunciamientos publicos para suspender solamente las patentes, que han suscitado una fuerte
resistencia por parte de los grandes laboratorios farmacéuticos.

9 Sin lograr avanzar en la agenda del desarrollo de la Ronda de Doha, y lejos de abandonar sus
pretensiones, los paises desarrollados quisieron impulsar la ampliacion de la OMC incluyendo
“nuevos temas comerciales” como politicas de competencia, compras gubernamentales, inversion,
servicios, comercio electrénico, derechos de propiedad intelectual, etc. Como respuesta, algunos
paises como la India y Brasil plantearon que ya no darian mas acceso a mercados si no se avanzaba
con la agenda de reduccidn de los subsidios agricolas y de aranceles en los paises desarrollados, lo
que llevé a un blogueo de las negociaciones y a su estancamiento alrededor de 2008. La estrategia
de las corporaciones y de los paises desarrollados se ha orientado desde entonces a dar por
finalizada la Ronda de Doha para poder tener mandato de incluir “nuevos temas” en la OMC pero
principalmente en otros tratados comerciales, sean estos “megarregionales” (plurilaterales) como el
TPP (actual CPTPP), TTIP, el RCEP, tratados bilaterales (como los TLC o los Acuerdos de
Asociacion), o acuerdos especificos sobre bienes tecnoldgicos, sobre bienes medioambientales o
sobre Servicios (TISA), etc.
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de la Organizacion Mundial del Comercio y la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte
(OTAN). La implementacion de politicas proteccionistas, por su parte, consistié en la salida
ylo renegociacion de los acuerdos comerciales (TPP, TTIP, TLCAN), la introduccién de
aranceles y medidas no arancelarias y el impulso de acuerdos bilaterales desde el
Departamento de Comercio de los EEUU (USTR) para reducir el déficit comercial con
China, México, Japén, Vietham y Corea del Sur, entre otros. En este programa también se
buscé relocalizar actividades productivas en suelo norteamericano para revertir el déficit

comercial y mejorar la situacion del empleo local (Jeffers, 2021).

La reciente transicion politica hacia la administracion demécrata de Joe Biden ha mostrado
rasgos de continuidad en lo que respecta a la politica exterior de Trump, aunque también se
vislumbran una serie de rupturas. En este marco, se espera una nueva apuesta por el
multilateralismo y el reingreso de los Estados Unidos a la OMS y a acuerdos internacionales
como el Tratado de Paris (Campanella, 2020; Ward, 2021; Haas, 2021). En el marco de las
continuidades, se espera que se sostengan medidas proteccionistas (con aranceles mas
selectivos y controles a las exportaciones) y la confrontaciéon con China'® y Rusia debido a
la disputa por el liderazgo global y de las tensiones geopoliticas en regiones clave. También
mantendria una postura firme con respecto a la situacién politica en Ucrania, Israel,
Afganistan y Venezuela'’. Ademas de esto ya se ha impulsado el plan “Buy American” de

compra de productos nacionales.

Hay quienes afirman que, en el marco de estas continuidades, se esta consolidando un
nuevo orden post-neoliberal (Lissardy, 2021), un nuevo consenso en la politica
norteamericana que identifica que la apertura econdémica internacional de las ultimas
décadas ha sido imprudente ya que ha perjudicado a los trabajadores nacionales e
incrementado la desigualdad econdémica (Posen, 2021). En el marco de este orden post-

neoliberal, Trump representaria una version de derecha (etnonacionalista, antidemocratica y

10 Biden mantuvo aranceles y controles de exportaciones de insumos clave y continGa enviando
buques de guerra al Mar de China Meridional. Ademas, mantuvo vinculos diplométicos estrechos con
Taiwan y denuncié a China por la violacion de derechos humanos en Hong Kong y Xinjiang, en
donde se produjo la represion de uigures, una minoria étnica musulmana (Haas, 2021). Ademas de
esto, uno de los principales objetivos de la administracion sera contrarrestar las practicas desleales
chinas (GENCI, 2021)

11 Sin ir mas lejos, el gobierno de Joe Biden, como el de Trump, desconoce a Maduro como
presidente legitimo de la Republica Bolivariana de Venezuela y reconoce en su lugar a Juan Guaido,
un dirigente de la oposicidén que se autoproclamoé presidente encargado en 2019. El “embajador” de
Guaido en Washington Carlos Vecchio fue invitado en enero de 2021 a la toma de posesion de Biden

(La Vanguardia, 2021)
12
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con tendencia al autoritarismo) y Biden una version de izquierda (tomando principalmente la

agenda social y laboral y la agenda ambiental con el Green New Deal) (Marantz, 2021).

China, por su parte, sigue manteniendo el pragmatismo de su sistema econémico y de su
programa de apertura y adquiriendo crecientemente un mayor protagonismo en el escenario
internacional. Sus politicas son de largo plazo y continlan apoyandose en planes
quinquenales bajo la direccion centralizada del Partido Comunista Chino, lo que produce
una menor volatilidad politica en el corto plazo que dota de coherencia y continuidad a los
lineamientos adoptados. La principal disputa de Beijing consiste en redefinir las instituciones
del orden de posguerra para adaptarlas a la situacion geopolitica actual para que se refleje
en la gobernanza global su mayor e indiscutible protagonismo.

En este marco ha preferido el bilateralismo al multilateralismo y continda liderando el
impulso de la Asociacién Econémica Integral Regional (RCEP)*?, el Area de libre comercio
del Asia Pacifico (FTAAP), impulsando tratados de libre comercio con Noruega, Singapur,
Mongolia, Nueva Zelanda, Mauricio y los Paises de Europa Central y Oriental (PECO) y
otros acuerdos con la Unién Europea e Iran (GENCI, 2021). La mas importante de estas
iniciativas es la Nueva Ruta de la Seda (BRI), un proyecto destinado a desarrollar seis
corredores terrestres y maritimos para ampliar la integracion econémica y politica de Asia
con Oriente Medio, Europa, Africa y América Latina'®. A través de la construccion de
infraestructura, la apertura de mercados y la realizacién de inversiones, se espera que la
BRI proyecte los intereses chinos y fortalezca su influencia politica y cultural en todo el
mundo, a la vez de salvaguardar sus areas fronterizas y asegurar un acceso geoestratégico

a depdésitos minerales, petroleo, tierra, mercados e influencias (Rousset, 2018).

La competencia geopolitica por el liderazgo entre Estados Unidos y China, un entorno de
instituciones multilaterales paralizadas y una economia internacional que no se repone de la
crisis de 2008 forman parte del complejo escenario en que se ha desenvuelto la politica

exterior argentina de los ultimos afios.

12 En los ultimos meses trascendid la noticia de que el gobierno de China, aprovechando el repliegue
de los Estados Unidos, esta negociando su ingreso al Comprehensive and Progressive Trans-Pacific
Partnership (CTPP), un acuerdo que en su momento habia sido creado precisamente para excluir a

la potencia asiatica y contrarrestar su peso geopolitico (Bloomberg, 2021)

13 Esta iniciativa incluye inversiones en todos los sectores (desde turismo a mineria, electrénica y
energia solar), la creacidon de parques industriales y areas portuarias, grandes obras publicas
(ferrocarriles, puentes, taneles, presas) y equipos de energia (oleoductos y gasoductos, centrales
eléctricas, campos eolicos).
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V. LA POLITICA EXTERIOR ARGENTINA: ENTRE LA AQUIESCENCIA, EL PRAGMATISMO Y LA
BUSQUEDA DE UNA MAYOR AUTONOMIA

La politica exterior argentina de las ultimas décadas ha oscilado entre estrategias basadas

en la logica de la autonomia y estrategias basadas en la légica de la aquiescencia (Russell

y Tokatlian, 2013), que implican una mirada globalista (Simonoff, 2016). El movimiento entre

estos dos polos, si bien implica una oscilacién pendular, también ha estado condicionado

por algunos factores estructurales vinculados al caracter periférico que ocupa nuestro paisy

la insercién subordinada de nuestra region en el sistema internacional.

La légica de la aquiescencia, que porta una mirada globalista, reconoce la condicion
subordinada de América Latina en el sistema internacional y persigue como estrategia de
politica exterior complacer a la potencia hemisférica de occidente, los Estados Unidos, con
la expectativa de obtener algun rédito material o simbdlico y contar con su aprobacion para
sostener la coalicién en el poder (Russell y Tokatlian, 2013). Esta orientacion de la politica
exterior busca mejorar las condiciones internas de acumulacion renunciando a algunos
espacios de soberania acoplandose a los intereses de los Estados Unidos'* y privilegiando
las relaciones Norte - Sur con los tradicionales socios de Occidente. Uno de los ejes
centrales de la l6gica de aquiescencia es la no adhesion a esquemas de integracion
regional profunda que puedan afectar el vinculo estrecho con Washington (Russell y
Tokatlian, 2013). La estrategia de integracion regional con los paises vecinos, por lo tanto,
pasa a ser subsidiaria de mantener una buena relaciéon con los Estados Unidos y sus
aliados (Simonoff, 2020).

La légica autonomista de politica exterior busca el desarrollo econémico, la paz, la
extension del alcance geografico de las relaciones exteriores, la restriccion del poder de las
grandes potencias y la construccion de un orden internacional mas equitativo. Para lograr
estos objetivos se suele apostar al regionalismo, a los organismos multilaterales, al derecho
internacional y al soft power (Russell y Tokatlian, 2013). En esta l6gica se suelen establecer

algunas estrategias que buscan incrementar los margenes de maniobra restringiendo el

14 La voluntad de plegarse a las potencias no necesariamente obedece a los intereses de las élites,
sino que muchas veces puede deberse a cuestiones de otro orden, como puede ser la seguridad
nacional o la necesidad de un mercado de destino de las mercaderias o de un prestamista para
desarrollar inversiones. En algunos casos, sobre todo en muchos paises de Centroamérica y el
Caribe, puede incluso ser la Unica estrategia viable.
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abuso de poder de las grandes potencias®, diversificando los lazos externos, fortaleciendo
la unidad colectiva regional y/o evitando compromisos militares en conflictos armados.
Debido a esto, las miradas autonomistas suelen priorizar las relaciones Sur-Sur, ya sea con
las potencias emergentes (China, Rusia, India, Sudafrica) o con paises vecinos,
especialmente los del Mercosur (Brasil, Uruguay y Paraguay). Bajo esta mirada se busca

una insercion virtuosa en las redes globales, pero priorizando los intereses nacionales.

Una politica exterior adecuada deberia aggiornar su doctrina o su ideologia y dar cuenta del
contexto internacional y regional en el que se desenvuelve, identificando los condicionantes
internos y externos y los medios de accion y alianzas que se pueden construir. Adoptar
alguno de los dos polos de forma acritica, sea el de la légica autonomista o el de la I6gica

de aquiescencia, puede conllevar consecuencias negativas para la soberania del pais.

El mundo que se configurd con el ascenso de China planteé un parteaguas estructural para
los condicionantes de la politica exterior de la Argentina que se verifica en un nuevo mapa
de alianzas estratégicas donde el pais asiatico se sumo a Brasil y los Estados Unidos a la
mesa de socios estratégicos. Cualquier estrategia de politica exterior deberia contemplar

este como un factor estructural (y estructurante) de las relaciones internacionales del pais.

A su vez, la crisis de 2008 ha abierto una nueva fase en la acumulacion global, donde los
espacios multilaterales han cedido prioridad frente a las negociaciones bilaterales y
megarregionales. En los ultimos afios, ademas, el ascenso de China ha provocado una
nueva oleada de medidas proteccionistas en los paises mas fuertes de Occidente. Una
lectura acritica de los tratados de libre comercio y de la supremacia de los espacios
multilaterales como ambitos de negociacion, por lo tanto, también puede llevar a resignar

espacios de soberania.

VI. LA POLITICA EXTERIOR DE “CAMBIEMOS” ¢ERROR DE DIAGNOSTICO, CEGUERA
IDEOLOGICA O PACTO EMPOBRECEDOR?

La alianza Cambiemos, el partido que llevé a ocupar la Presidencia de la Nacion entre 2015

y 2019 al Ingeniero Mauricio Macri, asumié el gobierno con el objetivo de ‘“insertar

adecuadamente” a la Argentina en el mundo, partiendo de nuestra “identidad occidental”

15 Que se busque evitar un abuso de poder no implica necesariamente una confrontacion sistematica
ni que no puedan encontrarse agendas comunes para el trabajo diplomatico bilateral.
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mediante una convergencia del Mercosur con la Alianza del Pacifico y el fortalecimiento de

“nuestras tradicionales relaciones con Europa y EEUU” *® (Grupo Consenso, 2015, p. 3).

En palabras del expresidente, su estrategia podria resumirse en la frase "queremos volver a
ser parte del mundo y cortar con el aislacionismo", pronunciada en 2016 en la reunién anual
de la Clinton Global Initiative (Macri, 2016b, parr. 2). El objetivo de reinsertarse en el mundo
se vinculd con la estrategia de que la Argentina lidere en la regién una transicion “post-
progresista” aprovechando la fuerte crisis interna que estaba experimentando Brasil con el
impeachment a Dilma Rousseff y la inestabilidad e impopularidad del gobierno interino de
Michel Temer.

La politica exterior del gobierno de Cambiemos se bas6 en cinco ejes programaticos: 1)
Jerarquizar los vinculos con Estados Unidos y paises de Europa Occidental como Alemania,
Espafia, Italia, Gran Bretafia y Holanda; 2) Mejorar las relaciones con los organismos
multilaterales de crédito (FMI, Banco Mundial) y otros espacios multilaterales (OMC, G-20);
3) Mejorar las relaciones con el sector financiero internacional y las empresas
transnacionales; 4) Aislar a Venezuela y reorientar los mecanismos de integracion regional
hacia la Alianza del Pacifico; 5) Quitarle jerarquia a las relaciones con China y Rusia
(Busso, 2019).

Desde la campafa electoral, Macri habia instalado la idea de una Argentina aislada del
mundo, de las corrientes de inversiones y de sus socios historicos. Para congraciarse con la
comunidad financiera internacional y bajo la promesa de una prominente “lluvia de
inversiones”, las primeras medidas econdmicas que se tomaron fueron la apertura de la
cuenta capital, el levantamiento del control de cambios, la reduccién de retenciones a las
exportaciones y el pago de los juicios perdidos en el Centro Internacional de Arreglo de
Diferencias Relativas a Inversiones (CIADI) y a los holdouts por la reestructuracion de la
deuda externa, dando inicio a un nuevo ciclo de endeudamiento externo (Pascual y Ghiotto,
2019).

16 Los lineamientos de la Politica Exterior de Cambiemos se encuentran identificados en el
documento “Reflexiones sobre los desafios externos de la Argentina: Seremos afuera lo que seamos
adentro” publicado en abril de 2015 por el Grupo Consenso. Entre otros referentes, este documento
fue firmado por Jorge Faurie (quien luego seria Canciller), Fulvio Pompeo (quien seria secretario de
Asuntos Estratégicos) y Diego Guelar (quien seria Embajador de la Argentina en la Republica
Popular China).
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Con respecto a las relaciones bilaterales, el memorandum con Irdn por la Causa Amia, la
relacion con China, Cuba y Venezuela y el proteccionismo del Mercosur fueron utilizados
para darle un sentido a la narrativa de una Argentina aislada del mundo. Segun su
perspectiva, el posicionamiento “ideolégico” de la politica exterior del kirchnerismo habria
llevado a un largo derrotero de fracasos que dejaron un pais fracturado, sin crecimiento,
aislado del mundo y al borde de convertirse en Venezuela, una metafora que representaba
(y lo sigue haciendo para gran parte del arco politico y de la sociedad) la concentracién de

todos los males de la Republica.

El mundo lo ve con mayor contundencia porque a la distancia se veia un pais que
iba en la direccion del desastre final, el desastre final seria un Venezuela, un pais
totalmente aislado del mundo, sin energia, sin servicios, con una crisis humanitaria
bestial donde enfermedades que ya habian desaparecido como un peligro, vuelven,
a un pais que gir6é en la direccion correcta y que ve que, claramente, ha tenido que
aguantar muchos chubascos porque la herencia era muy pesada, pero lo ve persistir
(Macri, 2019, parr. 10).

En contraste con esta tendencia, la idea de “volver al mundo” y de “desideologizar las
relaciones exteriores” consistia en posicionar a la Argentina como lider regional, faro del
libre comercio, retomar las relaciones con los socios occidentales como Estados Unidos y la
Unidon Europea y apostar por el multilateralismo (Frenkel y Azzi, 2018). En su discurso de
inauguracion de las sesiones ordinarias del Congreso en marzo de 2016 el presidente Macri
afirmé que en tres meses de gobierno “restablecimos relaciones con los Estados Unidos,
Francia, Italia, Inglaterra, Alemania e lIsrael, luego de afios de conflictos, diferencias o a

veces simplemente negligencias” (Macri, 20162, parr. 26).

El nombramiento de la respetada Susana Malcorra como Ministra de Relaciones Exteriores
(y su posterior postulacién a la Secretaria General de la ONU), la organizacion del Foro
Mini-Davos (2017), la Conferencia Ministerial de la OMC'’ (2017), la Cumbre del G-20
(2018) y la firma del acuerdo entre el Mercosur y la Unién Europea (2019) intentaron

proyectar la imagen de un gobierno que buscaba activamente el beneplacito de los

17 La 11a Cumbre Ministerial de la OMC Buenos Aires pasara tristemente a la historia por varias
razones. En primer lugar, se le prohibi6 el ingreso a académicos y activistas locales e internacionales
violando todo protocolo en una causa que actualmente estd caratulada como Espionaje llegal por
parte de la Agencia Federal de Inteligencia (AFI). Ademas de esto, no se logré cerrar una declaracion
final y la delegacion de Estados Unidos se retiré antes de finalizada la cumbre, en una clara muestra
del desprecio hacia el espacio multilateral.
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mercados y de los paises lideres de occidente, retomando la “normalidad” de sus relaciones

internacionales y priorizando los espacios de deliberacion multilaterales.

En el mundo hay una corriente de cuestionamientos. Esto genera una cierta ruptura
en lo que es el liderazgo tradicional. Esto de cerrarse, de mirar sélo para adentro,
nunca condujo al mundo a un periodo de crecimiento o a resultados positivos.
Nosotros creemos en un mundo abierto, integrado, una Argentina que se proyecta
hacia el mundo, porque hemos visto, desde nuestra propia experiencia en el pais,
gue cerrarse no dio resultado. (Malcorra, 2017, parr. 3)

La relacion con el Mercosur estuvo fijada como un medio para llegar, mediante acuerdos de
libre comercio con la Alianza del Pacifico y con la Unién Europea, a los mega acuerdos
regionales de libre comercio (los TPP y TTIP), que venian siendo impulsados por los
Estados Unidos antes del triunfo de Trump (Simonoff, 2020). Esta apuesta se dio por fuera
de los ambitos multilaterales y manifesté una clara intencion de congraciarse con los
Estados Unidos, aunque esto significara tensar las relaciones con China y caminar hacia

una flexibilizacion del Mercosur.

La firma del acuerdo de libre comercio con la Unién Europea en 2019 cristaliz6 la vision del
bloque regional como puente hacia la hiperglobalizacién'®, incluso si eso implicaba ceder
espacios de soberania y perjudicar al sector industrial de la regién. Esta idea, compartida
por Macri y Bolsonaro, esta en el corazén de la I6gica de la aquiescencia y se resume en la
categoria de “Mercosur para el Siglo XXI” que el expresidente utilizé en varios de sus

discursos.

Necesitamos una puesta al dia del Mercosur, necesitamos un Mercosur para el siglo
XXI. Necesitamos que nuestro proyecto de integracion sea un instrumento de
vanguardia donde las decisiones que tomemos tengan en cuenta la dinamica de

cambios regionales y globales. (Macri, 2017b, parr. 3)

La idea de un “bloque moderno” y de una “integracion inteligente” se hizo mediante una
construccion simbdlica que apunt6 a asociar la apertura con el progreso, el dinamismo y la
competitividad en una clara contraposicion ideologica a la construccion de un supuesto

Mercosur vetusto, oxidado, proteccionista y atrasado propio de la administracion anterior.

18 Como sefialan Ghiotto y Echaide (2020), la firma del TLC entre el Mercosur y la Unién Europea no
se baso en ningun estudio de impacto que le diera consistencia cientifica.
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En esta construccion del proyecto regional se priorizO una mirada aperturista de
regionalismo que postuld el abandono de las pautas proteccionistas como camino de
desarrollo. El giro politico que represento el gobierno de Cambiemos habilité una vision de
la integracion regional en la que la autonomia perdié relevancia y en donde el Mercosur
pasé a pensarse en un sentido de reorientacion de sus vinculos hacia la Unién Europea, los

Estados Unidos y la Alianza del Pacifico (Miguez, 2017).

El gobierno de Cambiemos plante6 un rescate de la légica de aquiescencia y del
acoplamiento a los Estados Unidos como horizonte de su politica exterior (Busso, 2019). El
triunfo de Donald Trump sobre Hillary Clinton en noviembre de 2016, sin embargo, modifico
repentinamente el tablero de juego y dejé al gobierno argentino sin una clara estrategia por
fuera de lo que seria alinear su politica a los intereses de la politica exterior norteamericana.
El cambio de administracién conllevd un viraje de la politica exterior norteamericana que
consolidé las tendencias que se venian observando desde 2008 al cuestionamiento del
multilateralismo e inauguré una nueva etapa de repliegue de la globalizacién y guerra

comercial con China en el marco de la disputa por el liderazgo global.

En esta busqueda de congraciarse con la potencia del norte, uno de los ejes fue la
confrontacion permanente con Venezuela, el desmantelamiento de toda la institucionalidad
heredada de los tiempos de la marea rosa y el acercamiento a instituciones mas afines a los
intereses norteamericanos como la OEA, el Grupo de Lima o PROSUR (Rocha Valencia,
2021). La suspensioén de Venezuela del Mercosur, la salida de Argentina de la UNASUR, el
vaciamiento de la CELAC, el acercamiento a la Alianza del Pacifico, también dieron

muestras de ello (Pignatta, 2020).

La relacién entre Argentina y el Fondo Monetario Internacional se volvié uno de los temas
mas importantes de la agenda bilateral con los Estados Unidos. En el mes de noviembre de
2018, en el marco de la visita de Donald Trump a la Argentina para la cumbre del G-20,
Mauricio Macri le agradecié especialmente por el apoyo brindado para que la Argentina
lograra la asistencia financiera del FMI (Macri, 2018). El préstamo que se pidi6 al Fondo

Monetario Internacional también puede ser leido desde la logica de la aquiescencia.

El gobierno de Macri buscé complacer a los Estados Unidos realineando su politica exterior

a sus intereses hemisféricos y consiguié a cambio que el FMI le otorgue el préstamo méas
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grande de su historia por US$56,3 mil millones, que concentré el 60% de su cartera®®.
Muchos analistas interpretaron este hecho como un apoyo politico directo de Donald Trump
a la estabilidad econémica de la Argentina para otorgarle el plafén necesario al gobierno
para que consiga su reeleccion (Cantamutto y Féliz, 2021). Este nuevo ciclo de
endeudamiento externo con el préstamo pedido al FMI condicionaria la politica econémica

doméstica y dejaria a la Argentina al borde de un nuevo default.

En los primeros meses de gobierno primé la idea de que un acercamiento a los Estados
Unidos exigia un compromiso mas marcado en términos de un alejamiento de China, no
tanto en temas comerciales sino sobre todo en aspectos estratégicos. La relacion con China
se construyd, bajo esta légica, como oposiciéon a la que habia mantenido el gobierno
anterior, caracterizada ahora como una aproximacién “ideolégica” (Paikin, 2018). Debido a
esto, durante el primer afio de gobierno se rejerarquizaron las relaciones internacionales y

tanto China como Rusia quedaron relegados a un segundo plano (Simonoff, 2017).

Sin embargo, luego del recelo inicial el gobierno argentino pasé rapidamente de una postura
critica®® a una pragmatica en el manejo de la relacion bilateral con China (Pascual y Ghiotto,
2019). La influencia de China para el comercio exterior argentino y la presién de una porcién
no menor de la base politica de Cambiemos (el sector agroindustrial - exportador), hicieron
gque el gobierno modifigue su postura inicial de recelo y busque abiertamente la
normalizacién de las relaciones con el pais asiatico, lo que se reflejé en varias visitas

oficiales y en acuerdos bilaterales.

Debe haber pocos paises en el mundo mas complementarios que la Argentina y
China. Los argentinos tenemos mucho para aportarle en los temas de seguridad
alimentaria, en temas que tengan vinculacion con el desarrollo de tecnologia, en lo
gue tiene que ver con el deporte (...). Y este pais tiene mucho para aportarnos

también en el tema tecnologia, pero sobre todo en la construccién de infraestructura.

19 | a actuacion del FMI como “prestamista de Gltima instancia” ha sido denunciada por intelectuales,
académicos y organizaciones de derechos humanos. Lejos de garantizar el desarrollo sostenible, el
dinero prestado ha financiado la fuga de capitales y la especulacion financiera, desfinanciando al
Estado, condicionando su accionar y comprometiendo la garantia de derechos econémicos, sociales,
culturales y ambientales (Bohoslavsky & Cantamutto, 2021).

20 Durante el primer afio de gobierno se inicio la revision de la Asociacion Estratégica Integral (AEl) y
numerosos contratos firmados por la administracién anterior y se rechaz6 el acuerdo para la
construccion de las represas Jorge Cepernik y Néstor Kirchner en la Provincia de Santa Cruz, que se
habian adjudicado a un consorcio conformado por la empresa china Gezhouba Group Company y la
argentina Electroingenieria S.A. Luego de esta medida, China dejo de comprar aceite de soja a la
Argentina y obligo al gobierno a recular y a normalizar las relaciones bilaterales.
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La Argentina tiene un enorme desafio siendo un pais tan grande para la
conectividad, justo lo que hablamos durante las Ultimas 48 horas que tuve la suerte
de ser invitado en la Convocatoria Una Franja, Una Ruta. Sudamérica en general y
la Argentina en particular tienen una labor por delante enorme en la construccion de
rutas, puentes, energia, puertos, aeropuertos que nos vinculen dentro del pais y con

el resto de la region. (Macri, 2017a, parr. 1)

China es actualmente el segundo socio comercial de importancia para la Argentina y uno de
los principales demandantes de porotos de soja argentinos, concentrando mas del 80% de
las ventas externas de este producto. También ocupa un lugar central en materia de
inversiones (principalmente en energia e infraestructura) y en materia financiera debido a
los acuerdos firmados entre el Banco Central de la Republica Argentina y el Banco Popular
de China. Tanto el gobierno como los bancos chinos han otorgado miles de millones de
délares en préstamos para inversiones sociales e infraestructura y firmas chinas han
absorbido una gran cantidad de empresas privadas, radicandose principalmente en los

sectores de energia y transporte (Donaubauer, J., Lopez, A., y Ramos, D., 2017).

A pesar de su promesa de campafia, rapidamente quedd de manifiesto que la politica
exterior de la alianza Cambiemos estuvo teflida de un barniz fuertemente ideol6gico,
globalista y neoliberal. Pese a esto, tuvo que adaptar sus posicionamientos discursivos y
sus practicas en materia de politica exterior a una postura mas pragmatica debido a los
resultados de las elecciones en los Estados Unidos, al crecimiento de China en los foros
internacionales y a la presion interna de sus bases politicas y del poder econémico. La
apuesta por la apertura fracaso tanto en su objetivo de atraer inversiones como en el de
fortalecer las relaciones comerciales internacionales y colisioné con un cambio en el
contexto internacional signado por medidas proteccionistas y la guerra comercial entre
Estados Unidos y China. La apuesta por el multilateralismo también encontré un limite en la
pérdida de prioridad de los espacios multilaterales para las principales potencias del mundo,

principalmente Estados Unidos.

Macri asumid con la idea de “volver al mundo” pero el mundo al que se referia, como vimos
previamente, habia sufrido enormes transformaciones. La priorizacion de una integracion a
partir de una mirada aperturista, su apuesta por el multilateralismo y por el libre comercio en
un contexto de crisis de la globalizacion, del multilateralismo y disputa entre las dos grandes

potencias, asi como el alineamiento automatico a la politica exterior de los Estados Unidos y
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la contraccion de una nueva deuda con el FMI pusieron rdpidamente en evidencia las

debilidades del enfoque que oriento su politica exterior.

VIl. EL PRAGMATISMO DE LA POLITICA EXTERIOR DEL “FRENTE DE TODOS” EN UN
CONTEXTO CRITICO

En el discurso inaugural de las sesiones parlamentarias en marzo de 2020 Alberto
Fernandez delineé algunos de los ejes de su politica exterior. Alli destacé el apoyo al
multilateralismo y a la solucion pacifica de las controversias, el fortalecimiento de la
integracion regional en el Mercosur y, a nivel global, la apertura del didlogo con potencias
de América y Europa y el logro de asociaciones estratégicas integrales con China y con
Rusia, entre otros puntos (Fernandez, 2020).

La l6gica de los lineamientos de su politica exterior intentaria buscar, timidamente, una
mayor autonomia mediante un fortalecimiento de los vinculos Sur-Sur, una diversificacion
de las asociaciones bilaterales y un abandono del alineamiento acritico con respecto a los
intereses hemisféricos de los Estados Unidos. La visién general, sin embargo, apuntaria a

sostener una politica exterior principalmente pragmética:

Construimos relaciones serias con las grandes potencias y los grandes bloques,
como los Estados Unidos, China, Rusia, Medio Oriente y la Union Europea. Dejamos
atrds la politica de sumisién y fotos. Consolidamos un idealismo realista y un
pragmatismo que no olvida los valores. Buscamos resultados que se noten en la
vida cotidiana. (Fernandez, 2021, parr. 305).

Con la irrupcién de la pandemia por el COVID-19, sin embargo, la agenda externa se veria
completamente trastocada y todos los esfuerzos pasarian a concentrarse en la atencion
sanitaria. Para ello se establecieron acuerdos de cooperacion sanitaria con China, se
tomaron iniciativas en el Mercosur?! y se firmaron contratos de abastecimiento de vacunas
con los principales laboratorios del mundo y también acuerdos de transferencia tecnoldgica
con los principales laboratorios (Gamelaya (Sputnik), BioCubaFarma (Soberana y Abdala),
Corporacion Grupo Farmacéutico Nacional Chino (Sinopharm) y Oxford (AstraZeneca) para

producir dosis en plantas locales.

21 Como sefialan Malacalza y Hirst (2020), el Mercosur activo las redes de interaccion sanitaria,
educativa y en derechos humanos. El gobierno argentino propuso financiar el Fondo de
Convergencia Estructural (FOCEM) para un proyecto de colaboracion cientifica en biomedicina y
testeo del virus.
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Hasta la irrupcion de la pandemia, la renegociacion de la deuda externa habia sido el tema
central en la agenda. En la administracién de Fernandez, como lo fue en la de Kirchner, el
desendeudamiento se busca como objetivo estratégico prioritario ya que la deuda externa
se vincula a la falta de soberania nacional (Coscarelli, 2020). En este marco es que Alberto
Fernandez tuvo que buscar apoyo de los Estados Unidos y los paises de la Union Europea
para la negociacion con los acreedores privados??, el Club de Paris y el FMI?2, Como una
muestra de esta necesidad intentd proyectar una imagen de cercania a Washington
realizando su primer viaje al exterior como presidente a Israel. También proyecté una
imagen de moderacion, equilibrio y pragmatismo eligiendo a Felipe Sola como ministro de

Relaciones Exteriores y a Jorge Arguello como Embajador en Washington?.

En paralelo a esto, sin embargo, intentdé articular en América Latina un incipiente eje
progresista y reconstruir cierta institucionalidad regional en la busqueda de grados mayores
de autonomia, marcando un claro eje programatico: “Nuestro presente y nuestro futuro es
con la Patria Grande. Queremos una Ameérica Latina unida” (Fernandez, 2021, parr. 301).
En esta blsqueda envié al ministro de Relaciones Exteriores Felipe Sola a la Cumbre de la
CELAC en México en enero de 2020 y realiz6 un acercamiento al Grupo de Puebla
comandado por los lideres de centro-izquierda José Manuel Lépez Obrador (México) y
Marco Enriquez-Ominami (Chile)®>. Ademas de estos movimientos ofrecié asilo a Evo

Morales frente al golpe de estado de Jeanine Afiez en Bolivia en 2019 y establecié una

22 El ministro de Economia Martin Guzman logr6 en el mes de agosto de 2020 la aceptacion del 93%
de los bonistas (que concentran el 99% de la deuda total) de la propuesta argentina de reestructurar
los compromisos financieros internacionales.

23 Al momento del envio de este trabajo ya se habia logrado un acuerdo con los acreedores privados
y todavia se estaban negociando los términos del acuerdo para refinanciar la deuda con el Fondo
Monetario Internacional. Algunos analistas han sefialado las diferencias entre la postura historica de
los Estados Unidos, que solia exigir reformas del Estado y programas de Ajuste Estructural, y la
postura actual, en donde se percibe que las demandas podrian vincularse a asumir mayores
compromisos estratégicos en el marco de la disputa con China. La transicién politica entre Trump y
Biden podria llegar a modificar esta situacion, aunque se perciben muchas lineas de continuidad en
la politica exterior de ambas administraciones (Campanella, 2020).

24 Arguello ya habia sido Embajador ante la ONU entre 2007 y 2011 y ante Estados Unidos entre
2011 y 2013. En aquel momento, el principal objetivo era la negociacién contra los “fondos buitres”
(Coscarelli, 2020)

25 El Grupo de Puebla naci6 en 2019 en México como un espacio de contraposicion al viraje
conservador de los paises de la region, cuestionando la hegemonia del Grupo de Lima y PROSUR y
recuperando el proyecto de la UNASUR. En la declaracién conjunta a la que llegaron los lideres en la
cumbre de noviembre de 2020 se incluyeron claros posicionamientos en lo que respecta a la lucha a
favor de la igualdad social, la igualdad de género, la sustentabilidad ambiental y la profundizacion de
la democracia (Miguez, 2020).
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postura equidistante con respecto a la situacion de Venezuela?®, lo que implicé un notable
cambio de posicionamiento con respecto a la anterior administracion. Finalmente, defini6 la
salida de la Argentina del Grupo de Lima en el mes de marzo de 2021 y se pronuncio a
favor de la reconstitucion de la UNASUR?’, aunque todavia no se hayan registrado avances

concretos en esta direccion.

Con respecto al blogue regional, la prioridad ha sido, al menos desde el punto de vista
discursivo, el fortalecimiento del Mercosur. Se han propuesto tres objetivos concretos con
respecto al bloque regional: neutralizar el intento flexibilizador, sumar a Bolivia como
miembro permanente y lograr el consenso sobre la relacion del bloque con el resto del
mundo (Taglioni, 2021). El Canciller Felipe Sola se ha encargado de dejar en claro que el
Mercosur “fue y sigue siendo el proyecto politico regional mas importante de la Argentina.
Es una politica de Estado que debe ser sostenida por encima de los cambios de gobierno”
(Sola, 2020, parr. 1). El objetivo apunté a utilizar la solidez del bloque para ganar
competitividad, proyeccion y capacidad negociadora a nivel internacional. En otras palabras,
“la Argentina se integra al mundo con la frente en alto y no de rodillas” (Sola, 2021, pérr. 1).
El principal obstaculo en la reconstruccién de la institucionalidad regional y la blusqueda de
una mayor autonomia es, sin lugar a dudas, la dificil relacién bilateral con Brasil debido a las

desavenencias con el presidente Jair Bolsonaro.

En abril de 2020 Brasil, Paraguay y Uruguay intentaron acelerar la firma de un tratado de
libre comercio con Corea del Sur, lo que generé un fuerte conflicto diplomatico con la

Argentina?®, que intent6 evitar que cada pais firme individualmente y a la vez obstaculizar el

%6 La pretendida equidistancia, sin embargo, le ha generado a Alberto Fernandez muchos
inconvenientes y cierta incomodidad a la hora de referirse sobre el tema. En declaraciones a los
medios ha llegado a admitir que “Poco a poco el problema de derechos humanos en Venezuela fue
desapareciendo”, una afirmacion que le ha hecho recibir muchas criticas tanto por reconocer que
habia un problema de derechos humanos como por afirmar que fue desapareciendo (La Nacion,
2021a). Antes de estos dichos, Fernandez habia firmado el conocido “Documento Bachelet” que la

ONU redact6 sobre la situacion de los derechos humanos en Venezuela (La Nacion, 2019), aunque
luego retirara su apoyo a la demanda contra Nicolas Maduro que tramita en la Corte Penal
Internacional (CPI) en La Haya (La Nacion, 2021b).

27 Para mas informacion véase: https://www.paginal2.com.ar/300680-alberto-fernandez-llamo-a-
reconstruir-la-unasur-es-lo-que-ma

28 La Argentina habia anunciado que saldria de la mesa de negociacion de acuerdos de libre
comercio del bloque y que daria libertad para que el resto de los paises avance en las negociaciones
en curso. Sin embargo, después de una semana de mucha tensién, la Cancilleria anuncié con un
breve comunicado que la Argentina seguiria participando de la “busqueda de soluciones conjuntas”
para poder “avanzar a ritmos diferenciados en la agenda de relacionamiento externo” del bloque,
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avance de la firma como blogue. Sin retirarse de los acuerdos en negociacion, la posicion
argentina logro frenar la firma del tratado argumentando que debia avanzarse sobre la base
de estudios de impacto actualizados. Sin embargo, lejos de zanjar la discusién sobre la
flexibilizacion, esta se volvié a presentar en 2021 en la reunion por la conmemoracion de los
30 afios del blogue, donde Uruguay y Brasil®® volvieron a insistir en que los paises
miembros puedan negociar tratados de libre comercio con paises externos al bloque de
manera bilateral y buscaron negociar ademas una rebaja del Arancel Externo Comun (AEC)
(GENCI, 2021)

El acuerdo de libre comercio con la Unién Europea ha quedado nuevamente en el centro de
la discusién ya que ha sido denunciado por algunos paises como Austria, Francia, Bélgica y
los Paises Bajos. El principal obstaculo es el desacuerdo hacia la politica ambiental
sostenida por Brasil*®®, pero también existe una fuerte resistencia del sector agropecuario
europeo que teme perder sus privilegios. La Argentina, hasta el momento, aboga por
avanzar con acuerdos complementarios vinculados al cambio climatico, el cuidado del
medio ambiente y la deforestacidbn mientras continda la negociacion del tratado comercial,

gue Fernandez es partidario de ratificar (GENCI, 2021).

Fernandez ha apostado desde el dia uno por la construccion de un “multilateralismo
solidario y pragmatico” (Berro, 2021). La relevancia de la OMS en la gestion de la
pandemia, la creciente gravitacion de la OMC?! y el triunfo de Biden® en los EE.UU., que
permiten proyectar cierta restauracion del funcionamiento de las instituciones multilaterales,
han dado cierto plafon internacional a esta estrategia. En el ambito multilateral se sigui6

impulsando la Cuestion Malvinas y se volcé la estrategia de la adquisicién de vacunas para

manteniendo la idea del Mercosur como un bloque homogéneo (Ministerio de Relaciones Exteriores,
Comercio Internacional y Culto Argentina, 2020c, pérr. 1).

2% A la influencia histérica de los Estados Unidos se ha sumado en los Ultimos veinte afios la
presencia creciente de China, que ha empoderado a sectores vinculados a los agronegocios. Esta
mutacion esta en la base de las razones que explican la actual postura de Brasil con respecto a la
integracion regional en el Mercosur y la bisqueda de su flexibilizacion.

30 En un reciente estudio de la London School of Economics se realizé un impacto de sustentabilidad
econdmica, social, ambiental y de derechos humanos del Tratado y se concluyé que tendria un
impacto positivo en la economia de ambos bloques, pero planted preocupaciones con respecto al
impacto sobre el medio ambiente, los derechos humanos y las poblaciones indigenas (LSE, 2020)

31 La discusion sobre Patentes, la eleccion de Ngozi Okonjo-lweala como directora general, la
proximidad de la 12° Conferencia Ministerial y el cambio de gobierno en los Estados Unidos han
revitalizado el organismo, aunque todavia persiste el bloqueo del Organo de Apelaciones y las
diferencias entre los paises miembro con respecto a temas sensibles (GENCI, 2021).

32 El triunfo de Biden podria mejorar la convergencia bilateral en algunos temas de la agenda global
multilateral sin exigir mayores compromisos de soberania.

25


https://doi.org/10.24215/24689912e035

T Revista Aportes para la Integracién Latinoamericana
% Afio XXVII, N° 44/ Junio 2021, ISSN 2468-9912

Mariano Treacy
La politica exterior argentina frente al voldtil escenario internacional de la postpandemia y la competencia entre
China y los Estados Unidos: 3aquiescencia, pragmatismo o autonomia?

DOI: https://doi.org/10.24215/24689912e035

la pandemia. El estado critico de los organismos multilaterales, sin embargo, dificilmente se
revierta. La disputa entre Estados Unidos y China seguird tifiendo las discusiones en estos
foros y el devenir de la politica exterior Argentina.

El contexto internacional y regional atentan por el momento contra la promocién de un
nuevo proyecto de integracion. A diferencia de la época de la marea rosa, en la actualidad
existen en Brasil, Uruguay, Paraguay y Chile gobiernos de signo politico contrario a las
ideas integracionistas. El contexto internacional de plena disputa entre Estados Unidos y
China agrava la situacion ya que exige crecientes compromisos geopoliticos y la Argentina

se encuentra en una posicion muy fragil y con una doble dependencia.

La relaciéon con los Estados Unidos seguira siendo asimétrica y presentando una marcada
dependencia en lo que respecta a la politica de defensa y seguridad y a mecanismos
financieros como los del endeudamiento externo, que han oficiado como correas de
transmision de programas de ajuste fiscal, privatizaciones y reforma del Estado. Con
respecto a China resulta evidente la necesidad seguir buscando acuerdos de
complementariedad dada su relevancia indiscutible en el escenario mundial. Sin embargo,
la relacion ha distado mucho de seguir una l6gica de cooperacion Sur-Sur que permita una
estrategia de industrializacién segun necesidades locales y regionales y un financiamiento
del desarrollo. Lejos de eso, la l6égica predominante ha tendido a reproducir relaciones del
tipo centro-periferia, con una presién creciente sobre la explotacién de recursos naturales
gue pone en riesgo la soberania. Este esquema ha generado, a la par de la reprimarizaciéon
de las exportaciones, una fuerte vulnerabilidad frente a la volatilidad de los precios

internacionales de las commodities.

En la lectura de la situacion de la region frente a la disputa entre los Estados Unidos y
China, la declaracion conjunta del Grupo de Puebla en la cumbre de noviembre de 2020
planted con claridad la propuesta un “no alineamiento activo” como estrategia politica
internacional y de “fortalecer alianzas con el mundo multipolar que afiance el
multilateralismo” en su lugar®3. Para la Argentina la relaciéon con los EEUU es prioritaria de
cara a la negociacion con el FMI ya que es el principal acreedor y el actor mas influyente del
Organismo. Adema@s, tras la fuerte asociacion entre Trump y Bolsonaro, Joe Biden podria

buscar un aliado politico mads moderado en la region y la Argentina podria cumplir ese

33 Para mas informacion, véase: https://www.perfil.com/noticias/politica/manifiesto-grupo-puebla-dijo-
somo-parte-de-la-larga-marcha-de-nuestra-america-latina-por-liberacion.phtml
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papel. El vinculo con China aparece también como estratégico y representara un desafio
politico para el gobierno encontrar una posicion pragmatica y equidistante. China es el
segundo socio comercial mas importante y uno de los principales proveedores de vacunas,
asi como también de potenciales inversiones en la industria®, en infraestructura® y de
recursos financieros. Si bien hasta el momento ha mantenido una postura moderada y
pretendidamente equidistante, quizds en algin momento deba enfrentar un compromiso

mas explicito con alguna de las dos partes®.

VIII. ¢ QUE TIPO DE POLITICA EXTERIOR PARA EL NUEVO ESCENARIO INTERNACIONAL?
COMENTARIOS FINALES

La Pandemia agudiz6 las desigualdades propias de la economia neoliberal y dejé en

evidencia la necesidad de contar con sistemas nacionales que garanticen el acceso a

bienes y servicios esenciales. Si bien es dificil que la termine con el ciclo neoliberal y con la

hegemonia norteamericana, la discusion apunta a identificar si pone de manifiesto la crisis

de este ciclo y si permite pensar en una aceleracion de las tendencias que se venian

observando que hacia un nuevo orden (Traverso, 2020).

La crisis de los sistemas de salud y la fragilidad de muchos Estados para garantizar
condiciones minimas de bienestar para su poblacion han quedado en evidencia. Quizas uno
de los principales efectos de la situacion actual sea, como sefiala Touzon (2020), un cambio
de las mentalidades alrededor del mundo que nos permita una confrontacion frontal con los
limites del modelo social, econémico y politico del capitalismo en su fase neoliberal. A pesar

de estas tendencias cabe preguntarse, como lo hacen Rodriguez y Touzon (2020), si es

34 Uno de los principales reveses del gobierno argentino fue la firma del “Acuerdo Porcino” con la
Republica Popular China para la instalacion de granjas industriales de cerdos con destino al pais
asiatico (Cancilleria, 2020b). El acuerdo fue fuertemente resistido por algunas organizaciones
ambientalistas y sectores de la poblacidon que argumentaron que generaria una mayor presion a la

deforestacion (Greenpeace, 2020). Debido a esto debi6 ponerse en suspenso y hasta el momento no
ha sido reactivado.

35 Hacia fines de 2020 se firmaron cuatro acuerdos entre Argentina y China por un total de US$4.695
millones para reactivar lineas ferroviarias y adquirir material rodante para el transporte ferroviario de
pasajeros (Cancilleria, 2020a)

36 Xi Jinping le ha cursado una invitacién oficial al presidente argentino para que visite Beijing con el
objetivo de rubricar el ingreso de la Argentina a la Nueva Ruta de la Seda y al Banco Asiatico de
Inversiones en Infraestructura. Si bien se proyectaba para el mes de mayo de 2021, a la fecha de
entrega de este trabajo todavia no se habia concretado debido al empeoramiento de la situacion
epidemiolégica en la Argentina.

27


https://doi.org/10.24215/24689912e035
https://www.cancilleria.gob.ar/es/actualidad/noticias/dialogo-con-el-ministro-de-comercio-de-la-republica-popular-china-zhong-shan
https://www.greenpeace.org/argentina/story/issues/bosques/greenpeace-advierte-que-el-acuerdo-con-china-para-producir-chanchos-generara-mas-deforestacion/
https://www.cancilleria.gob.ar/es/actualidad/noticias/el-presidente-encabezo-la-firma-de-cuatro-acuerdos-con-china-por-usd-4695#:~:text=El%20presidente%20Alberto%20Fern%C3%A1ndez%20encabez%C3%B3,de%20pasajeros%20en%2013%20provincias.

Afo XXVII, N° 44 /Junio 2021, ISSN 2468-9912

Mariano Treacy
La politica exterior argentina frente al voldtil escenario internacional de la postpandemia y la competencia entre
China y los Estados Unidos: 3aquiescencia, pragmatismo o autonomia?

DOI: https://doi.org/10.24215/24689912e035

% Revista Aportes para la Integracién Latinoamericana

“cerrable” la globalizacién o si, en su lugar, nos estamos dirigiendo a una “globalizacién con

geometria variable”, como ha manifestado Garcia Linera (2020).

Si buscan garantizar el acceso a derechos humanos elementales a sus ciudadanos, los
Estados tendrdn que asumir un rol mas activo para conquistar crecientes espacios de
soberania energética, alimentaria, sanitaria, de telecomunicaciones, industrial y financiera.
Las transformaciones deben apuntar al fortalecimiento de los mercados locales y a la
creacion de cadenas de provision y abastecimiento nacionales o regionales. Esto no implica
necesariamente que lo mejor sea revertir por completo la globalizacién, pero si que, como
recomienda Garcia Linera (2020), se desarrolle un “régimen econémico anfibio” que proteja
ciertos espacios y aproveche la articulacién de las cadenas globales en otros. Es evidente
gue para lograr esto existen precondiciones como el fortalecimiento de alianzas estratégicas

y la implementacion de profundas reformas fiscales.

En el marco de estas transformaciones, cabe preguntarse cual es la politica exterior mas
apropiada para la Argentina en este contexto. ¢Adoptar una légica de aquiescencia y
alinearse a China o a Estados Unidos o mantenerse no alineados buscando la autonomia
mediante el fortalecimiento de la integracién regional y las relaciones Sur-Sur? ¢Promover
nuevos acuerdos de libre comercio o proteger algunos espacios regionales de la
competencia despiadada del mercado internacional? ¢ Continuar buscando soluciones en

los &mbitos multilaterales o apostar por acuerdos bilaterales?

En términos estrictamente econdmicos, dificiimente experimentemos en los préximos afios
una ventana de oportunidades para la region en general y la Argentina en particular de
ganar peso en el escenario internacional (Malamud, 2019). La vinculacién con nuestros
principales socios comerciales por fuera de la region continda siendo dependiente de las
exportaciones de minerales, combustibles y materias primas y de la afluencia de capitales
externos. La volatilidad de los bajos precios de las commaodities y las altas tasas de interés
internacionales hacen depender la economia de factores externos que la vuelven mas
vulnerable y restan todavia mas los méargenes de maniobra para buscar la autonomia.
Ademas de esto, se espera que continlen las medidas proteccionistas en los principales

mercados y se realicen menores flujos de capitales hacia la regién (Marchini, 2020).

El ascenso de China construye un contrapeso a la hegemonia norteamericana y representa
una amenaza a su influencia en la region. Los Estados Unidos han estado reinterpretando la

famosa Doctrina Monroe de “América para los americanos”. Sin embargo, a diferencia del
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pasado, han perdido capacidad de liderazgo y se han concentrado en una politica de
fortalecimiento doméstico mas que en la provision de bienes publicos globales. En el marco
de la disputa entre Estados Unidos y China es altamente probable que de aqui a unos afios
se vaya solidificando la “doble dependencia” y que ambas potencias exijan
posicionamientos mas definidos que pueden reducir ain mas los margenes de accién. La
politica exterior argentina estard, por lo tanto, signada por esta disputa en el escenario
geopolitico global y deberia evitar mayores compromisos y buscar, como lo expresa el

documento del Grupo de Puebla, un “no alineamiento activo”.

El temor por el crecimiento de la influencia china puede llegar a generar condiciones
similares a las de la posguerra cuando Occidente debio ofrecer y permitir el desarrollo de
herramientas que mejoraran el bienestar interno de los paises del entonces llamado “Tercer
Mundo”. Durante la guerra fria, en pleno bipolarismo, los paises del Sur Global
experimentaron un breve interregno en los que lograron aprovechar parcialmente ese
margen de maniobra abierto por la confrontacién entre las dos potencias®’. Quizas el actual
sea un escenario en donde se deba aspirar, al menos como horizonte, a una articulacion
politica similar. Un acercamiento mayor a la logica de la autonomia sin llegar a la

confrontacion con ambas potencias, en este contexto, parece ser la mas adecuada.

Una precondicién para lograr un mejor posicionamiento internacional es, por lo tanto, el
fortalecimiento de los procesos de integracion regional. La falta de liderazgos regionales y la
fragmentacion actual atentan contra la necesaria unidad®®. Como sefiala Tokatlian (2019),
‘en la medida en que sigamos fragmentados, con problemas de coordinacién, y haciendo
trizas nuestros procesos de integracion, nuestra capacidad negociadora hacia ambos va a
disminuir”. Argentina debe seguir apostando por el multilateralismo pero debe también
buscar una posicién equidistante ante el conflicto por el liderazgo mundial. Uno de los pre-
requisitos es mejorar la capacidad negociadora, para lo que resulta necesario el

fortalecimiento del blogue regional.

37 Como sefiala Febbro (2020), “ese conflicto fue una de las condiciones para las victorias de los
movimientos de liberacion en Vietnam, Cuba, Mozambique, Angola, Guinea (...) y de alli nacio6 el
Movimiento de Paises No Alineados (...) y la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y
Desarrollo (UNCTAD)".

38 Brasil pudo convertirse en lider indiscutido de la regién con la fuerte expansion interna e
internacional que experimento entre 2002 y 2013 en pleno contexto de multipolarismo y crecimiento
de los BRICS. Sin embargo, las diferencias entre paises alejaron mas todavia los consensos
necesarios para fortalecer los mecanismos regionales.
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Ademés de la fragmentacién, en este momento las instituciones creadas para el
fortalecimiento de la integracion regional se encuentran en crisis. La Comunidad de Estados
Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) y la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR)
han sido vaciadas y el Mercosur se encuentra partido, con gobiernos de distinto signo
politico que le imprimen direcciones divergentes®. La crisis del Mercosur es muy profunda y
no se agota en las diferencias sobre la “agenda extrarregional” para firmar acuerdos de libre
comercio con terceros paises. Lo que esti en jaque es el mismo proyecto de integracion
“‘como espacio amplio de cooperacion, confianza y de identidad compartida” (Frenkel,
2020).

En el contexto de volatilidad y en plena transicién hacia un nuevo escenario internacional es
prioritario fortalecer la integracién regional y conquistar mayores espacios de autonomia
para que los Estados puedan garantizar la soberania econdmica y la justicia social y
conseguir mayor poder de negociacién en los acuerdos internacionales. Es necesario
reconstruir las instituciones regionales y lograr una nueva articulacion politica con el resto

de los lideres de la regién para darle forma una voz unificada frente a otros interlocutores.

En este contexto critico es donde debe resurgir con mas fuerza el proyecto integracionista
de América Latina porque pueden desarrollarse ventajas geoestratégicas si se conquistan
esos espacios de autonomia. Existen oportunidades que pueden habilitar margenes para
reconstruir capacidades estatales y herramientas de desarrollo y bienestar social en
sectores estratégicos como energia, infraestructura, agricultura, y algunos sectores
industriales. Para lograrlo se debe lograr una posicién consensuada con respecto a algunos
temas en comdn y se deben impulsar nuevamente proyectos que permitan una mayor
integracién productiva regional y la reduccién de asimetrias estructurales*®. Ademas de esto
se debe aprovechar el potencial del Cono Sur para agregar valor regional y promover una

mayor integracion de cadenas productivas entre los paises del Mercosur con Chile y Bolivia.

Todo indica que el contexto internacional exige estrategias de politica exterior pragmaticas,

pero mas cercanas a la légica autonomista, pero los proyectos de integracion en América

39 El extremo de esta divergencia ha llevado a que por primera vez en mucho tiempo para las
Fuerzas Armadas Brasilefias exista una hipotesis de conflicto con Argentina debido a la instalacion
de una base militar china (Frenkel, 2020)

40 En el Mercosur las asimetrias entre los socios nunca fueron abordadas de modo sistematico y
explican en gran parte las tensiones existentes al interior del bloque y las razones que llevan
ciclicamente a Paraguay y a Uruguay a buscar flexibilizarlo.
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Latina se encuentran en uno de los mayores momentos de fragmentacion en mucho tiempo.
Cuando pase la pandemia, con mucho de construccion politica y una cuota de suerte en los
avatares de las coincidencias histéricas de los liderazgos regionales quizas se presente el
momento de buscar una nueva reconstruccion de las instituciones regionales, aunque

deberan construirse acuerdos politicos para que sea un proyecto de largo plazo.
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