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siglo XXI
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“Soélo se ve lo que se esta preparado para ver”.
Ralph W. Emerson

Resumen: EIl objetivo de este trabajo es ofrecer un conjunto de propuestas para la
politica exterior argentina, mirando de frente al complejo y sinuoso camino por delante
del mundo y la regién en la tercera década del siglo XXI. Las diez méaximas aqui
expuestas cubren lineas de accion realizables y factibles teniendo en cuenta los diversos
constrefiimientos internacionales y domésticos del pais. La motivacion general es
fomentar la reflexion y el debate sobre los desafios geopoliticos, geoecondmicos,
geotecnoldgicos, socio-espaciales y entrépicos, asi como sobre las formas de fortalecer
las capacidades de autonomia y resiliencia del pais. ElI conjunto de aforismos que se
proponen no implica un manifiesto definitivo, sino que amerita un estudio mas
sistematico, con miras a ser integrados al disefio de politicas y programas a mediano y
largo plazo.
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Abstract: The objective of this paper is to offer a set of proposals for Argentine foreign
policy, looking head-on at the complex and winding road ahead for the world and the
region in the third decade of the 21st century. The ten key principles set forth here cover
attainable and feasible lines of action taking into account the various international and
domestic constraints of the country. The general motivation is to promote reflection and
debate on geopolitical, geoeconomic, geotechnological, socio-spatial and entropic
challenges, as well as on the ways to strengthen the country’s capacities for autonomy
and resilience. The set of aphorisms that are proposed herein does not imply a definitive
manifesto, but merits a more systematic study, with a view to being integrated into the
design of medium and long term policies and programs.
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Introduccion

El aforismo es una sentencia breve y doctrinal que funciona como consejo o
espejo donde reflejarse en alguna ciencia o arte. “Sugerir” es una actividad que no
figura entre la lista de objetivos que un investigador tiene para realizar su trabajo.
Cualquier tesista que lo incluya como objetivo de su investigacion estara destinado a
que alguien con una lapicera roja le haga una cruz. Los académicos en Ciencias Sociales
describimos, analizamos, explicamos y comprendemos siempre mirando el espejo
retrovisor. Los aspectos normativos y prospectivos raramente forman parte del oficio. El
presente articulo es un breve paréntesis en esa dindmica. Después de mucho analizar y
explicar la politica exterior argentina, el objetivo de este trabajo radica en ofrecer un
conjunto de propuestas mirando de frente por el parabrisas el complejo y sinuoso
camino por delante del mundo en la tercera década del siglo XXI.

¢A qué debemos prestar atencion? Las maximas aqui vertidas tienen en comdn el
abandono del voluntarismo que muchas veces caracteriza los anélisis en torno a la
insercion internacional de la Argentina. Son lineas de accion realizables y factibles
teniendo en cuenta las restricciones de los contextos nacionales, regionales e
internacionales. La politica exterior es entendida como una politica publica que
atraviesa distintas politicas de igual tipo. Las lineas de accion propuestas no se reducen
a las competencias del Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y
Culto ni ninguna otra dependencia estatal en particular. Estan pensadas en clave
transburocraticas, multinivel y multiactoral. A su vez, tampoco se reducen a una
dimension especifica del accionar externo del Estado. El foco esta puesto en los desafios
geopoliticos, geoecondmicos, geotecnoldgicos, socio-demograficos y entropicos.

Es menester sefialar el caracter teleologico de las diez maximas para los proximos
diez afios. La politica exterior argentina no solo deberd, como bien nos recuerda el
diplomatico brasilefio Celso Lafer (2002:20), “traducir necesidades internas en
oportunidades externas”, sino que ademas, y paralelamente, tendré la tarea mayuscula
de revertir la debilidad interna ante las amenazas externas. Este texto intentara
modestamente colocar una semilla de futuro sobre el debate acerca de las
transformaciones globales, su impacto regional y las posibles respuestas. El plan es
estimular la reflexidn, la observacion prospectiva y la accion prudente para responder a
los problemas globales y regionales que nos afectan y afectaran en el futuro y sobre los
cuales la politica exterior puede actuar o intervenir en el presente para reafirmar, revertir
0 corregir su curso.

Observando al mundo

¢Cudles son las tendencias estructurales que se proyectan hacia el futuro? ;Qué
transformaciones profundas atraviesa el mundo y la regién? ;Cuéles son las
incertidumbres mas criticas? ¢Es posible, desde una region en declinacién y con serias
limitaciones, plantear una hoja de ruta para mitigar riesgos y aprovechar oportunidades
del futuro? Para intentar abordar esas preguntas, es imprescindible hacerlo desde un
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enfoque interdisciplinario, asi como dirigir esa reflexion a un publico general,
incluyendo a potenciales tomadores de decisiones y hacedores de politica publica, pero
también destacando el papel de la ciudadania.

Cinco grandes transformaciones globales impactan hoy, y seguiran impactando,
en las proximas décadas: la disputa hegemdnica con sus tensiones entre EE.UU. y
China (Garrett, 2010); la globalizacion econémica con sus tendencias a la politizacion
del comercio y las finanzas mundiales (Oatley, 2021); la cuarta revolucién industrial,
con sus desafios de concentracién del poder y dependencia tecnoldgica (Schwab, 2016);
la era de la desigualdad reflejada en una acentuada profundizacién de las asimetrias
sociales y territoriales entre y en los paises (Milanovic, 2016); y la era de la entropia
consecuencia de la aceleracion y transversalizacion de riesgos planetarios y sistémicos
de toda indole (Schweller, 2014).

Esas transformaciones globales ejercen una presion sin precedentes sobre la
conducta externa de los actores. Cada una de ellas impacta en al menos cinco procesos:
la politica internacional (la geopolitica y las interacciones entre Estados e instituciones
internacionales), la politica mundial (la economia politica internacional, las grandes
corporaciones y los actores no estatales), la politica global (el planeta y los riesgos
globales), la politica regional (los espacios regionales y subregionales) y los procesos de
la politica exterior (la gobernanza y las interacciones del Estado central con los
gobiernos provinciales y demés actores) desde lo global a lo local, desde lo
internacional a lo doméstico, y a la inversa.

Contemplando a la region

¢Hacia dénde nos dirigimos? Para abordar la region es necesario focalizarse en
cémo impactan las cinco transformaciones globales ya enunciadas. En la dimension
geopolitica, estd claro que Ameérica Latina profundiza su camino hacia la irrelevancia
sistémica. La regién mas desigual del mundo, en la que mas caerd la economia post-
COVID19 en el mundo, la de mayor pérdida y degradacion del habitat, marginal de la
innovacion de la industria 4.0, sin un lider regional, con incapacidad de influencia en las
relaciones internacionales y con menor capacidad de resistir presiones externas
(Schenoni y Malamud, 2021). Sin embargo, como contracara, la regién se encamina
hacia la relevancia estratégica en el marco de la disputa hegemdnica entre EE.UU. y
China. Nye (2020) sostiene que una de las ventajas de EE.UU. sobre China en la disputa
por el poder global es geogréafica: separada por dos océanos y rodeada de vecinos
amigables. Para China, cambiar lo primero es imposible; cambiar lo segundo serd un
objetivo. Asi como Washington penetra en la zona contigua de China, Beijing buscara
influir en que los vecinos de EE.UU. sean cada vez menos amigables. Seremos una zona
caliente de la geopolitica y eso es una mala noticia. Frente a esta paradoja de la
“relevancia en la irrelevancia”, habra que observar atentamente la dinamica de la
relacion entre Argentina, Brasil y Chile (el ABC) como variable geopolitica sustantiva y
también como respuesta posible ante la probabilidad de un escenario de elevacién de
niveles de pugnacidad entre las superpotencias.

En el campo de la geoeconomia, se apagan las luces de la hiperglobalizacion
mientras se vuelve mas pronunciada la tendencia al amesetamiento de las cadenas
globales de valor debido a numerosos factores tales como el cambio tecnoldgico, el
crecimiento anémico de la economia mundial, las guerras comerciales y la mayor
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afectacion del comercio a cuestiones geopoliticas y de seguridad (alimentaria,
equipamiento médico, vacunas, etc.). Asimismo, como consecuencia de la pandemia, las
formas de la relocalizacion de la produccion tienden a una retraccion moderada o un
estancamiento. En los paises del MERCOSUR, este problema es mucho méas grave si se
contempla el impacto negativo de factores como la desarticulacion de las cadenas
productivas regionales, la caida del comercio intrarregional o los rezagos en materia de
ciencia y tecnologia (Busso, 2021).

Es presumible que, sumado a esos desafios, sea mas complejo también para los
Estados dar respuestas a la situacion socio-demogréafica a medida que las desigualdades
sociales y territoriales se ensanchen, lo que podria significar una fuente de polarizacion
politica e inestabilidad en la region. Sera dificil evitar que el vacio de mecanismos
regionales enfocados a la coordinacion de politicas de inclusion social, infraestructura e
interconectividad no repercuta en una mayor desintegracion territorial y social. La crisis
del regionalismo es peligrosa en un contexto de multiplicacion y transversalizacion de
riesgos globales —como pandemias, crisis de endeudamiento o crisis climatica— que
exigen respuestas transnacionales.

Proyectando a la Argentina

¢Cudl es la respuesta acorde a estos desafios? El examen de las tendencias
globales y regionales plantea interrogantes sobre como la Argentina puede proyectar la
cooperacion en temas geopoliticos y de defensa con sus paises vecinos, revertir el
proceso de fragmentacion politica y economica del MERCOSUR, articular la
coordinacion conjunta frente a la disputa entre China y Estados Unidos, abordar la
cuestion de la integracion subregional territorial, o bien mitigar los riesgos de la
entropia. La realidad estd compuesta de muchas hebras, y se entrecruzan diferentes
aspectos de los dilemas globales y regionales. No hay lecciones ni respuestas simples.
La cuestion general es fomentar la reflexion y el debate sobre las formas de fortalecer
las capacidades de autonomia y resiliencia. Las maximas aforisticas que aqui se
proponen no implican un manifiesto definitivo, sino que ameritan un estudio mas
sistematico, con miras a ser integradas al disefio de politicas y programas a mediano y
largo plazo.

l. Los desafios geopoliticos
1. Al mal tiempo, buenas sociedades estratégicas

En la tercera década del siglo XXI, la rivalidad sistémica entre Estados Unidos y
China se consolida como la principal referencia de la politica internacional (Actis y
Creus, 2020). Aunque se desconoce la duracion del proceso y si China finalmente
trasladara su presencia econémica al campo militar, uno de los escenarios plausibles
podria ser la elevacidn de los niveles de pugnacidad como consecuencia de diplomacias
mas coercitivas, lo que podria significar un aumento del interés estratégico en la regién
en los proximos afios, o bien podria encaminar a los paises de la region a una cruenta
polarizacion ideoldgica, o bien a una divisién en bloques, como resultante de un sobre
énfasis en relaciones de aquiescencia con una de las dos potencias, donde, por ejemplo,
Brasil se alinee a Estados Unidos y Argentina a China, o a la inversa.
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Para evitar una pesadilla estratégica de esa indole en la region, es fundamental
profundizar la cooperacion en materia de defensa y seguridad entre Argentina, Brasil y
Chile (el ABC). Como sefiala Tokatlian (2020), el primer ABC fue una mediacion de
Argentina, Brasil y Chile para evitar un conflicto entre México y EE.UU. que luego
facilito la firma en 1915 de un pacto de no agresién y cooperacion exterior entre los dos
paises; a ese le siguié el ABC propuesto por Perén como guia estratégica. En los
tiempos que vienen, la coordinacién con Brasil es central para el monitoreo, la logistica
y la defensa del Atlantico Sur mientras que la vinculacién con Chile lo es para la
actuacion conjunta en el estrecho de Magallanes, el Cabo de Hornos y la Antéartida.

Las sociedades estratégicas o los enclaves de cooperacién son pequefios pasos
necesarios para poder aislar potenciales divergencias y promover la cooperacion en
defensa, la produccion industrial de equipamiento, la proteccion de recursos naturales,
el control de espacios terrestre, maritimo, aéreo y ciberespacial, la regulacion de
tecnologias disruptivas y asuntos de seguridad digital, la participacién en proyectos
productivos conjuntos en areas estratégicas, la negociacion conjunta en asuntos de
transferencia tecnologica y financiamiento internacional, y la concertacion politica para
facilitar la resolucion pacifica de crisis regionales, entre otros.

2. Cocodrilo que se duerme con los recursos naturales, es cartera

La tendencia a una intensa puja por el acceso a los recursos naturales en zonas
remotas 0 aun no explotadas —o lo que Michael Klare (2012) llamo “la carrera por lo
que queda”— se extenderd a niveles que aun desconocemos en un futuro no tan
distante. Los recursos naturales son la clave del presente siglo, y establecen una relacién
diadica entre paises con apetito y paises que buscan preservar o denegar los accesos a
ellos (Battaleme, 2015).

El Atlantico Sur mantiene relevancia estratégica para las comunicaciones
interoceanicas, debido a la presencia de numerosas islas que sirven de base de apoyo
aeronaval para proyecciones sobre Africa, América del Sur y la Antartida, o bien para el
flujo de materias primas y petréleo oriundos del Golfo Pérsico debido a sus
caracteristicas geograficas y nauticas aptas para el transporte de buques de gran calado;
en particular, la ruta del Cabo de Hornos sirve de alternativa al Canal de Panama
(Penha, 2000).

La defensa de los recursos naturales icticolas, hidrocarburiferos y minerales, tanto
del océano como de la Antartida, requiere de fuerzas armadas modernas, equipadas y
abiertas a la innovacidn tecnoldgica para garantizar el control efectivo de los espacios y
accesos frente a interferencias externas. EIl equipamiento y la modernizacién argentina
podrian llevarse adelante en cooperacion con Brasil y Chile para promover la confianza
entre socios, el desarrollo industrial, la produccion y la innovacion conjuntas (Barreto et
al, 2020; Battaglino, 2018).

3. Si buscas resultados distintos con respecto a la cuestion Malvinas, no
hagas siempre lo mismo

Las disputas territoriales prolongadas deben su perdurabilidad al hecho de que
suelen convertirse en intratables (Altieri, 2021). Es cierto que no ha faltado innovacién
en las estrategias de los distintos gobiernos argentinos con respecto a la Cuestion
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Malvinas: se ha intentado negociar bilateralmente con Gran Bretafia, seducir a los
islefios, acordar un “paraguas de soberania” para avanzar en otras agendas, lograr el
apoyo diplomatico de grandes potencias como China y Rusia, 0 aplicar sanciones a las
actividades extractivas en el espacio maritimo; sin embargo, ninguna de estas acciones
ha logrado siquiera que Londres se siente a conversar y todas comparten las
limitaciones del estadocentrismo (Bologna, 1994; Cisneros y Escudé, 1999; Filmus,
2020). Como bien sefiala Frenkel (2021), si se quiere avanzar positivamente hacia una
mayor sensibilizacién sobre los costos de la politica colonialista del gobierno britéanico,
es tiempo de innovar y de activar una diplomacia publica que contribuya a instalar en la
opinion publica britanica la cuestion de la desmilitarizacion de las islas como un tema
de agenda.

El actual contexto del Brexit ofrece, ademas, una ventana temporal que podria ser
aprovechada por la Argentina. La Corte Internacional de Justicia, en 2019, y el Tribunal
Internacional del Derecho del Mar, en 2021, sostuvieron que la republica de Mauricio
tiene soberania en las islas de Chagos en la disputa con el Reino Unido. A su vez, en el
plano politico y comercial, la Unién Europea dejé de considerar a Malvinas territorio
britanico de ultramar, con efectos comerciales perniciosos para los islefios. Ese
descontento deberia ser aprovechado con una actitud constructiva desde Argentina hacia
ellos (Tokatlian, 2021).

Tengamos en cuenta que no habrd una solucion inmediata respecto a las islas,
pero no subestimemos aquellos cambios o ajustes que pueden fortalecer nuestra
posicion. Esta claro que sin una base material, una economia sélida y sustentable, y una
mejora general del bienestar social del pais, no se podran robustecer nuestras posiciones
sobre las Islas Malvinas. Mientras tanto, se necesita una diplomacia activa que asegure
apoyos internacionales para evitar que se conviertan en epicentro de la rivalidad entre
Estados Unidos. y China en la region; algo que favorecerd a un mayor acercamiento
entre Londres y Washington que perjudicara a la Argentina.

Il.  Los desafios geoecondémicos

4. No hay Palacio San Martin que por Palacio de Hacienda no venga

Hay un dicho popular que sefiala que “no hay que poner el carro delante de los
caballos”. Los caballos para lograr plasmar y consolidar una estrategia exterior
autonoma en tiempos turbulentos son la estabilidad macroeconémica y una senda
sostenida de crecimiento, algo que la Argentina carecio durante toda la segunda década
del siglo XXI. Con cuatro recesiones en diez afios, dos reestructuraciones de deuda
soberana, litigios en tribunales y jurisdicciones internacionales, la pérdida galopante del
valor de la moneda, la emision monetaria y la emision de deuda como formas para
financiar los déficits fiscal y de cuenta corriente, cualquier estrategia pensada para el
entorno internacional se desvanece, aungue sea robusta y consensuada entre las fuerzas
politicas.

Las crisis econdmicas recurrentes que enfrenta el pais son un talon de Aquiles
que debilitan el poder de negociacion y obligan a los gobiernos a enfocarse
exclusivamente en los temas coyunturales y domésticos. En términos de Keohane y Nye
(1988), dicha condicion no sélo hace mas sensible el pais con respecto al mundo, sino
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también mucho més vulnerables. Ya no se trata de revertir el péndulo del modelo de
desarrollo —o la articulacion Estado-mercado— que tanta discontinuidad le ha
provocado a la politica exterior (Busso, et al, 2016); se necesita —de minima—
articular un programa econémico de estabilidad y crecimiento.

En la dimensién financiera y en el contexto de disputa entre grandes poderes,
podemos ejemplificar lo dicho. En 2021, comenz6 una dificil negociacion con el Fondo
Monetario Internacional para postergar los vencimientos del pago correspondiente al
acuerdo por los 44 mil millones de dolares tomados en 2018. Es sabido que el
Departamento del Tesoro de EE.UU. tiene una voz clave y decisiva en este tema, siendo
ese pais el mayor accionista del organismo multilateral y el Unico con poder de veto.
Por otro lado, en julio de 2020 —en un contexto de corrida cambiaria— los Bancos
Centrales de Argentina y China renovaron y ampliaron un swap de monedas de 18 mil
millones de ddlares, cifra que representd en ese momento el 42% de la contabilidad de
las reservas internacionales del pais sudamericano (Meafios, 2020). En ambas mesas
negociadoras, el rol que ocup6 cada potencia estuvo presente y no pasé desapercibido
para la otra, imponiendo para la Argentina un delicado juego de equilibrio y de
vinculacion de cuestiones asimétricas.

Para que la debilidad no sea inexorable, la innovacion es fundamental. Teniendo
en cuenta que la deuda es nuestra mayor fuente de debilitamiento interno y externo y
gue sus negociaciones consumen tiempo, energia y recursos, la Argentina tendra que
mantener una diplomacia financiera asertiva que defienda el multilateralismo y
reivindique la legalidad internacional en las renegociaciones de deuda soberana,
maximice las fuentes de financiamiento externo disponibles (privadas, oficiales
multilaterales y oficiales bilaterales), mitigue el impacto econémico y social negativo de
las condicionalidades particulares de cada uno de estos mecanismos (Nemifia & Val,
2020).

5. Del MERCOSUR caido, todos hacen lefa

El Brexit, Trump y la guerra comercial entre EE. UU. y China dejaron
regionalismos desconcertados en gran parte del mundo (Actis y Busso, 2017). La crisis
global pandémica acentu6 la incertidumbre y, con ello, la nocion de una globalizacién
descarriada. Sin embargo, en algunos procesos de integracion ese desconcierto no
implico inmovilismo. Durante el 2020, los paises de América del Norte ratificaron el T-
MEC, la Unién Europea logré por primera vez mutualizar la deuda a partir de un
paquete de recuperacién econémica y, en Asia, se firmo la Asociacion Econdmica
Integral Regional. En el Cono Sur, en cambio, la realidad fue otra. Se acentuaron los
recelos politicos, las tensiones escalaron al mas alto nivel y se profundizaron las
diferencias. La Cumbre virtual por los treinta afios del MERCOSUR, en marzo del
2021, termind con el rechinamiento de dientes entre los jefes de Estado de Brasil,
Uruguay y Argentina.

El telon de fondo de esa fragmentacion regional es geoecondmico. En la Gltima
década, las dinamicas comerciales empujadas por el ascenso econdmico de China
reforzaron economias basadas en bienes primarios, o en cadenas productivas de menor
complejidad econémica, e incrementaron los incentivos para que los paises miembros
del MERCOSUR presionen por atajos unilaterales fuera del bloque (Zelicovich,
2020). Con la excepcion de Paraguay, la region ha perdido peso para todos sus
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miembros. Incluso una economia pequefia como Uruguay solo destina a sus vecinos
menos de un cuarto de sus ventas al exterior (Bouzas, 2021). El MERCOSUR de los
ualtimos afios vive un proceso semejante al que experimentd la Comunidad Andina de
Naciones a inicios del milenio. En 2004, las fuerzas centripetas primaron y gano la
propuesta de flexibilizacién impulsadas por Colombia y Perd. Ese puede ser ahora uno
de los escenarios plausibles con la presion de Brasil y Uruguay.

Para que el MERCOSUR no se rompa, no basta con discutir sobre aranceles y
acuerdos de comercio exterior. Es necesario generar esquemas de incentivos para
ecosistemas productivos regionales y sectoriales que impliqguen mejorar los indices de
complejidad econdémica e innovacion tecnolégica de las cadenas de valor. De lo
contrario, no habra sintonia politica alguna que pueda reimpulsar y revertir el declive
del bloque.

Los escenarios de status quo en torno al arancel externo comun y las propuestas
de flexibilizacion, el avance hacia una zona de libre comercio, o bien la via libre para
firmar bilateralmente acuerdos con terceros paises o bloques, son opciones nocivas para
la Argentina. La postura a mantener debe ser sensata: alertar sobre lo poco estratégico
de adoptar un camino unilateral y al mismo tiempo solicitar negociaciones. El
unilateralismo preanuncia una concesion sin costos para la contraparte y posiciona al
blogue en conjunto en una situacion asimétrica ante cualquier negociacion.

No obstante, y mas alld de esa postura, el escenario de status quo puede
conducir a que los socios del bloque decidan saltar del barco. De ser asi, el pais quedaria
con una pauta arancelaria elevada sin un mercado de escala, lo que tendria costos en la
curva de aprendizaje sin el componente importador en un contexto de salto tecnologico.
El escenario de negociaciones individuales, en tanto, implicaria aceptar una
liberalizacion del blogue y ver afectados los sectores industriales con cierto dinamismo
exportador —siempre ineficientes desde un prisma ortodoxo— que aportan ingreso de
divisas para el pais.

El “vivir con lo nuestro” y el “abrirnos al mundo” son escenarios perjudiciales
para Argentina. En ese contexto, se necesitara de una estrategia negociadora proactiva,
dinamica y de trazo fino que pueda, luego de un gran analisis de costo-beneficio
sectorial y de consensos entre los actores, proponer una revision del arancel externo
comun que contenga a las presiones domeésticas y que, a la vez, sea funcional para evitar
la fractura del MERCOSUR.

6. Todos los caminos llevan a Oriente y para llegar se necesita diversificar la
politica exterior

El traslado de poder econdmico relativo de Occidente al Oriente plantea desafios
impostergables para la politica exterior de la Argentina. Segun la OMC (2019), China
concentra el 13,2% de las exportaciones de bienes a nivel global (siendo el principal
exportador del mundo) y se ha consolidado como el segundo importador de bienes
(10,8%). El gigante asiatico es el principal comprador de materias primas, a lo que suma
un extendido sistema de créditos e inversiones empresariales. China y la India, en
combinacién, pasaran de representar un tercio del producto de los paises de la OCDE,
en 2010, a superarlos, en 2060. A ello se suma que, en 2030, el 78% de la poblacion
mundial estara localizada en Asia y Africa (Bitar, 2014). En conjunto, este cambio
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demografico plantea una mayor valorizacion de los recursos naturales en funcion de la
creciente demanda internacional de alimentos de esas regiones que posiciona a la
Argentina como un pais clave desde el punto de vista geoestratégico en materia de
seguridad alimentaria.

El vinculo con China es estratégico para la transferencia de tecnologia y la
atraccion de inversiones en infraestructura que el pais necesita asi como para el acceso
de las empresas argentinas a un mercado en expansién. Sin embargo, el vinculo
financiero, comercial y econdmico de excesiva concentracion sectorial y asimetria,
como el que existe hoy con China, ejerce un desequilibrio en la estructura productiva
del pais, dando lugar a una economia politica en la que los sectores agroexportadores
ganan, mientras los complejos industriales pierden. Una estrategia de diversificacion de
la politica exterior deberia tener en cuenta dos cuestiones: de un lado, la necesidad de
mitigar el déficit comercial con China con méas paises socios y en mas sectores de
exportacion; del otro, la consolidacion de cadenas regionales de valor de mayor
complejidad econdémica y con mayor peso de la tecnologia y las capacidades locales. La
consolidacion de las relaciones comerciales bilaterales con paises como la India,
Vietnam e Indonesia son una forma de corregir el primer desbalance. La articulacion de
un polo tecnoldgico del MERCOSUR podria ser una llave para apuntalar el segundo
proceso.

Como complemento a estas opciones, es imperativo una reasignacion de los
recursos de la administracion nacional para lograr paulatinamente una mayor influencia
diplomatica en Asia, Africa, Medio Oriente y otras areas geograficas no convencionales
de la politica exterior. Una eficaz estrategia de diplomacia econémica requiere de
contemplar la participacion de los sectores productivos y de los diferentes niveles de
gobierno, asi como también de vincular de manera coordinada las esferas comerciales,
de inversiones, financieras, de cooperacion técnica y de cooperacion cientifico-
tecnoldgica en la proyeccidn internacional (Malacalza, 2021).

I11. Los desafios geotecnologicos

7. Mas vale tarde en la cuarta revolucion tecnolédgica que nunca

A diferencia de las anteriores, la cuarta revolucion industrial no evoluciona lineal
sino exponencialmente y es disruptiva en casi todas las industrias y en todos los paises.
Las tendencias en la aceleracion de la interaccién y la conectividad entre seres humanos
continuaran acortando los plazos entre la creacion tecnoldgica y el desarrollo comercial.
Esa velocidad de las tecnologias disruptivas es aln mas rapida que la experimentada en
el campo computacional, lo que habilita a una mayor velocidad y masividad en el flujo
de datos. El fenémeno, ademas, combina elementos virtuales, fisicos y biolégicos con
impactos transversales en la produccion y las politicas publicas que seran profundos y
duraderos en un marco de elevada concentracion de las capacidades tecnoldgicas en
poCos paises y pocas empresas (Schwab, 2016).

En torno a ello, las crecientes tensiones de la puja sino-estadounidense sobre la
implementacién de la tecnologia de 5G en territorio sudamericano atraviesan aspectos
fundamentales como la seguridad digital y la autonomia tecnoldgica. La quinta
generacion de conectividad inaldmbrica constituye un area estratégica que permite
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mejoras en las velocidades de transmision, una reduccion en la latencia (retardo) y una
conexion de alta confiabilidad de gran cantidad de dispositivos. Esta tecnologia
posibilitard avanzar hacia una sociedad digital y facilitard el desarrollo de otras
tecnologias, como Internet de las cosas, inteligencia artificial, vehiculos autdénomos,
industria 4.0, telemedicina y biociencias, uso masivo del big data, entre otras (Colombo
et. al, 2021). Sin embargo, dado que el sistema 5G facilita una gran acumulacion de
datos, es factible que esto acelere ain méas entre las potencias tecnoldgicas una disputa
estratégica en torno al acceso a informacion.

A pesar de su relevancia geopolitica, América Latina es una regién que se
encuentra en una fase primeriza de desarrollo de sus capacidades para responder a
amenazas provenientes del ciberespacio (Aguilar Antonio, 2021: 193). No existen aun
instancias concretas y efectivas de coordinacion més alla de la implementacion de
planes de accidn nacionales. Para los tiempos que vienen, sera fundamental promover
un dialogo estratégico y un posicionamiento regional conjunto en materia de soberania
en telecomunicaciones, lo que abarca principalmente la infraestructura 5G y el control
sobre la provision de los servicios. La primera implica acceder a financiamiento para
infraestructura teniendo en cuenta la necesidad de generar espacios de autonomia
tecnologica frente a la creciente rivalidad Estados Unidos-China. El segundo de los
aspectos opera basicamente en el ambito de la regulacion de la tecnologia para lo que
sera necesario concertar marcos normativos regionales. Para Argentina en particular y
América Latina en general, llegar tarde a la revolucion tecnologica en curso parece un
destino inexorable. No obstante, ingresar individualmente deberia ser un escenario a
evitar.

IV. Los desafios del desarrollo socio-espacial
8. En lo pequeiio esta lo grande; y en lo local esté lo global

En el mundo que viene, aumentard el protagonismo de encadenamientos
productivos y de innovaciones territoriales como los corredores bioceanicos y las
hidrovias. A través de ellos, se facilita la circulacién de bienes y servicios entre el
Atlantico y el Pacifico —o entre el MERCOSUR y la Alianza del Pacifico—,
favoreciendo el comercio intrasubregional, intraregional e interregional. Paralelamente,
la infraestructura multimodal no s6lo es una realidad territorial, sino también un
objetivo estratégico que estd en la mira de las grandes potencias. Esto exige a la
Argentina adoptar posiciones respecto a como enfrentar el desarrollo, acceder al
financiamiento y preservar la autonomia en la toma de decisiones.

Los corredores biocednicos pueden crear nuevas posibilidades de desarrollo local
que afectan los espacios geograficos y los territorios, asi como a los paises, regiones y
municipios por donde pasa su trazado (Inostroza y Bolivar, 2004). Hoy existen cada vez
mas iniciativas subregionales que implicita o explicitamente convocan a los corredores
bioceanicos en proyectos de integracion subregional-local de gran escala. La tendencia
es una cada vez mas marcada internacionalizacion de los gobiernos subnacionales en
actividades paradiplomaticas con actores estatales y no estatales a través de
hermanamientos, cooperacion descentralizada, redes de ciudades y regiones, e
intercambio de informacion, asi como en iniciativas multilaterales y regionales.
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Mercociudades, ATACALAR, ZICOSUR, Gran Chaco y CRECENEA-CODESUL son
algunos de esos ejemplos.

La politica exterior hace tiempo ha dejado de ser un reducto exclusivo y aislado
de las Cancillerias. En funcion de la complejidad teméatica y de la multiplicidad de
actores estatales y no estatales y movimientos sociales que participan de los procesos de
innovacion territorial local, la politica exterior es cada vez mas multiactoral, multinivel
y social. Este fendmeno pone en valor dos dimensiones de su gobernanza: la socio-
espacial y la subnacional. Hoy, por ejemplo, son los gobiernos provinciales los que
inician las negociaciones de acuerdos estratégicos de financiamiento y de inversiones
con China que luego se cristalizan en cumbres entre los presidentes. Para revertir la
debilitada integracion regional, maximizar las fuentes de financiamiento en
infraestructura y robustecer los encadenamientos internacionales de las economias
regionales, es imprescindible una estrategia de coordinacion del estado nacional,
conjuntamente con las provincias y los municipios, que aproveche las oportunidades
pero que también mejore la sintonia fina para robustecer las capacidades de
negociacion.

V.  Los desafios entropicos
9. Los estandares y las reglas construyen fortificaciones

Si bien la globalizacion ha estado ocurriendo durante siglos, hoy es mas densa,
mas rapida, de menor coste y mas profunda que nunca, por lo que se amplifica el
volumen, la velocidad y la importancia de los flujos transfronterizos contemporaneos de
todo tipo, como capital financiero, gases de efecto invernadero, armas, drogas,
informacion y virus. Esos flujos transfronterizos que acrecientan el riesgo global estan
en gran medida fuera del control de los gobiernos por lo que se requiere de la provision
de bienes publicos globales y regionales, con respuestas desde la cooperacion
internacional y desde el multilateralismo mundial y regional (Hirst y Malacalza, 2020).

El horizonte futuro de la Argentina estard signado por un conjunto de tensiones
que se derivan de la confluencia de cuatro crisis simultaneas asociadas a riesgos
globales: pandemias, crisis climatica, crisis de pérdida de biodiversidad y crisis de
endeudamiento. La convergencia de esas crisis comprometen las perspectivas de
desarrollo sostenible del pais, multiplicando los riesgos, aumentado la imprevisibilidad
de los escenarios futuros y reduciendo la capacidad de respuesta del Estado y de la
sociedad.

La ausencia de coordinacién de respuestas interestatales frente a los riesgos
globales es hoy palpable en la cuestion de las vacunas para el COVID19. La
privatizacion de un bien que deberia ser publico y global atenta contra la posibilidad de
una salida coordinada y eficaz de la pandemia. Sin la liberalizacién de las patentes y sin
acciones coordinadas entre los paises de la region para la adquisicion, el transporte, la
produccién y la provision conjunta de las vacunas que sigan estandares y criterios
definidos en foros multilaterales, la pandemia tendra un efecto negativo mayor en los
paises de la periferia del sistema internacional. Tener presencia e influencia en la
generacion de estandares y regulaciones de la gobernanza global y regional debe ser un
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objetivo primordial de la politica exterior, incluso més importante que la conduccion
politica de organismos. Argentina cuenta con la expertise en varias areas del
conocimiento y recursos humanos especializados para dicha empresa.

10. Tanto planeamiento como sea posible, tanta experimentacion como sea
necesaria

Las nueve propuestas planteadas tienen algo en comudn: sin el éxito de esta Gltima,
todas se derrumban como un castillo de naipes. El proceso decisorio en torno a la accion
externa (agentes y agencias) debe avanzar en precisas lecturas del mundo —o de los
mundos— para dejar atras un déficit que ha atravesado la politica exterior de la
redemocratizacion: la sobreestimacion vis-a-vis la subestimacion de los margenes de
maniobra del pais en el escenario internacional. Para construir “poder sin poder” se
necesitara mas que nunca el abandono del parroquialismo de las elites, de las visiones
maniqueas y de grandes dogmas que caracterizan la lectura del mundo como “la
globalizacion es buena, hay que abrazarla acriticamente” o “la globalizacién es mala,
hay que aislarse”.

En el mundo de hoy, existen diferentes niveles de concentracion y difusion del
poder, dinamicas de conflicto y de interdependencia, de competencia geopolitica y de
cadenas de insercion en la globalizacion, de control territorial y de flujos
transnacionales, en escalas macroscopicas y microscopicas. Las caracteristicas de las
transformaciones globales en curso demandan simultaneamente la articulacion y la
calibracion de macro y micro estrategias: una “gran estrategia” en torno a los procesos
de concentracion del poder o Westfalia, y un conjunto de “micro estrategias” en torno a
los procesos de difusion del poder o Mundializacion.

Con respecto a la primera, sera necesario tener un comando centralizado, no
atomizado y sectorizado en el vinculo con Estados Unidos. y China. Puede ser muy
costoso que fracciones al interior de la administracién nacional controlen el vinculo con
Washington y otros sectores manejen la relacion con Beijing. Las potencias operan a
través de agentes publicos y privados y agencias. Se debera prescindir de la tendencia a
la duplicidad decisional que ha caracterizado la politica exterior argentina reciente. Por
su parte, en esta tematica debera primar el caracter nacional sobre lo subnacional. Sin
avasallar competencias propias de las provincias en su gestion externa, sera deseable la
centralizacibn —sin abandonar la busqueda de consensos— sobre decisiones que
pueden afectar una légica de doble nivel. EI &mbito de las decisiones sobre inversiones
de explotacidn de recursos naturales estratégicos es un claro ejemplo.

Con respecto a las segundas, la logica es diametralmente opuesta. Una “Gran
Estrategia” requiere planeamiento centralizado y asume que la flexibilidad es mas
costosa que la rigidez. En tiempos de “autonomia liquida” la preservacion de margenes
de maniobra dependerd mas de la anticipacion y la adaptacion que de la rigidez. Hoy no
se trata de “autonomia en la resistencia”, sino de “autonomia en la resiliencia” (Actis y
Malacalza, 2021). En un mundo entropico, las condiciones de actuacion de los paises
pueden cambiar antes de que las formas de actuar se consoliden en conductas
determinadas. La incertidumbre reinante debe revalorizar la experimentacion, la
descentralizacion y el incrementalismo en distintas agendas externas (Drezner, Krebs, y
Schweller, 2020).
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La autonomia ya no es una disposicion que se ejerce de manera libre y
deliberada exclusivamente desde una élite: las sociedades son mas complejas y la
politica exterior no es distinta del resto de las politicas publicas. En la actualidad, las
fronteras que definen la orientacion externa de un pais estan abiertas a la influencia e
interposicion de distintas e intrincadas dindmicas multiactorales (entre actores estatales
y no estatales) y multinivel (entre gobiernos nacionales y subnacionales). Se debera
seleccionar y priorizar “enclaves de autonomias” a través de diplomacias de nicho. No
solo gobiernos centrales, también provinciales y municipales, actores de la sociedad
civil, cientificos, empresarios y ciudadanos pueden contribuir a reforzar una agenda
externa diversificada y renovada. El proceso decisorio de la politica exterior argentina
de cara a la tercera década del siglo XXI debera caminar entre el planeamiento vy el
experimentalismo, entre la centralizacion y la descentralizacion decisoria, como
respuestas a los procesos de Westfalia y Mundializacion.
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