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Editorial 
 

Juan Pablo Laporte 

 

 

Estimado/a lector/a 

 

 Nos es muy grato presentar este segundo número de la Revista de Investigación 

en Política Exterior Argentina que muestra la consolidación de un trabajo colectivo de 

la comunidad académica de las Relaciones Internacionales y de la Política Exterior 

Argentina. 

 

 Como es costumbre en estas líneas editoriales, desde la dirección de la revista no 

se pretende trasmitir ninguna opinión, ni de parte de algunos o todos los miembros del 

Comité Editorial o el Consejo Académico. Simplemente se comparte la descripción de 

los enfoques de los trabajos recibidos y los desafíos de investigación para el futuro en el 

marco de la agenda general de investigación.  

 

Por cierto, si podemos mencionar, que el marco histórico de este momento 

continúa teniendo una compartida visión sobre una transición estructural del orden 

mundial y un pendiente desarrollo de la Argentina. Ante ello, nuestro país deberá adaptar 

su política exterior de manera estratégica y equilibrada a ese cambio. 

 

 Ante todo, mi gratitud a los distinguidos autores que entrarán a partir de este 

momento en una comunicación silente con los lectores. Asimismo, a los miembros del 

Consejo Académico y del Comité Editorial por su acompañamiento permanente en cada 

uno de los pasos de este número. Especialmente mi profunda gratitud a los señores/as 

evaluadores/as y a la secretaria de redacción, Mariel Zani Begoña por su esfuerzo 

inconmensurable en esta nueva contribución a la disciplina.  

 

       En este número tenemos el gusto de presentar los siguientes artículos por invitación 

(A-Z). 

  

El diplomático y académico Ricardo Arredondo en “El Mercosur y su 

circunstancia” analiza la situación actual de esta institución con un foco en las últimas 

                                                
 Licenciado en Ciencia Política con Diploma de Honor y Doctor en Ciencias Sociales por la 

Universidad de Buenos Aires. Profesor Regular de la Universidad de Buenos Aires y Profesor 

Regular de la Universidad Raúl Scalabrini Ortiz. Profesor de Política Exterior Argentina en la 

Carrera de Ciencia Política de la UBA. Director del Grupo de Investigación de Política Exterior 
Argentina (GIPEA) y Director de la Revista de Investigación en Política Exterior Argentina 

(RIPEA) de la Universidad de Buenos Aires. Director de la Escuela de Métodos en Relaciones 

Internacionales de la Carrera de Ciencia Política de la ya mencionada casa de estudios. Director 

de Asuntos Internacionales de la Sociedad Argentina de Análisis Político (SAAP). Miembro 
Consultor del Consejo Argentino para las Relaciones Internacionales (CARI). Coordinador 

Académico del Simposio Anual en Política Exterior Argentina de la SAAP. Investigador del 

Grupo de Estudios de Política Exterior, Geopolítica y Defensa del Instituto de Estudios de 
América Latina y el Caribe (IEALC) de la Facultad de Ciencias Sociales de la UBA. Miembro 

del Consejo de la Asociación Internacional de Ciencia Política (IPSA). Evaluador de la Revista 

POSDATA y SAAP. juanpablolaporte@gmail.com   
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decisiones del gobierno uruguayo en su intención de negociar con terceros países. Como 

cierre, esboza algunas recomendaciones para considerar la mejora de este espacio de 

integración regional.   

 

María Cecilia Míguez en su artículo “Reflexiones breves sobre debates actuales” 

propone un análisis de la política exterior argentina en el marco de los cambios 

estructurales globales en clave autonomista, con un anclaje latinoamericano y una 

perspectiva crítica y sociohistórica, propia de su prestigiosa escuela interdisciplinaria.  

 

Concluye esta sección, el pensamiento de Alejandro Simonoff que se expresa en 

un “Análisis preliminar de la política exterior sanitaria de Alberto Fernández ante la 

pandemia (19 de marzo de 2019 a 21 de septiembre de 2021)”. Este artículo argumenta 

sobre política exterior que se desplegó durante el gobierno argentino de Alberto 

Fernández frente a la Pandemia de COVID 19. De este modo, inicia una serie de 

reflexiones que relacionan las relaciones exteriores del país con el manejo sobre la 

pandemia de Covid 19 por parte de los gobiernos. 

 

En relación con los artículos académicos por convocatoria ordinaria (A-Z) el 

trabajo de Iván Goldman titulado “La Agencia Latinoamericana y Caribeña del Espacio 

como instrumento de integración regional e inserción estratégica”, desarrolla la 

genealogía de la Agencia Latinoamericana y Caribeña del Espacio (ALCE). Para ello, se 

lleva a cabo un análisis de la influencia de la política exterior de las distintas 

administraciones sobre esta agencia. Asimismo, se desarrolla la inserción estratégica del 

sector espacial en el refuerzo de la integración regional a través de la diplomacia científica 

y el spill over neofuncional. 

 

Por su parte, Matías Mendoza en “Navegando en un mundo en transición”, 

focaliza su análisis de la política internacional y su relación con la política exterior 

argentina en el marco de la disputa hegemónica entre los Estados Unidos y China. Este 

estudio, se sustenta en los conceptos desarrollados por Giovanni Arrighi y la Escuela 

Autonomista.  

La contribución de Victoria Zapata, “Política exterior argentina: variables para 

su análisis regional” aborda la política exterior de nuestro país desde diversas variables 

explicativas: a) relacional o de alianzas, b) crisis político-institucionales, c) cooperación-

integración, y d) económico financiera. Para la autora, esta selección de las variables 

responde a un diseño de investigación de tipo longitudinal de análisis evolutivo. 

Finalmente, menciona que los elementos estudiados, permiten suponer una política 

exterior que manifiesta más elementos de continuidad que de cambio.  

 

Los artículos de opinión por convocatoria ordinaria (A-Z) se inician con el trabajo 

de Julieta Heduvan “Relaciones bilaterales en momentos de pandemia. La influencia del 

Covid-19 en el vínculo entre Argentina y Paraguay en el 2020”. Este trabajo se concentra 

en demostrar como las distintas problemáticas generadas por las medidas de la pandemia 

modificaron la agenda del vínculo diplomático entre estos países hermanos.   

 

Por su parte, Carolina Martínez en “Lineamientos iniciales de la política exterior 

del gobierno de Arce en Bolivia” analiza las principales características del nuevo 

gobierno en sus relaciones exteriores y como estas se relacionan con factores internos en 

diferentes variables interpretativas. A su vez, coloca en contraste de cambios y 
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continuidades la política exterior de Arce con los gobiernos anteriores ejercidos por el 

Movimiento al Socialismo.   

 

El artículo de Max Povse titulado “Cien años del Partido Comunista Chino: una 

efeméride con proyección global” analiza y se posiciona de manera crítica en relación 

con la política exterior de la República Popular China hacia América Latina en general y 

Argentina en particular. Este estudio articula esta política del gigante asiático en el frente 

externo con las dinámicas internas comandadas por el Partido Comunista Chino.    

 

Federico Trebucq en “Economía política de la internacionalización territorial. 

Reflexiones sobre la inserción argentina en la economía mundial desde una perspectiva 

subnacional”, comienza analizando las transformaciones de la economía global en su 

faceta tecno-económica. A partir de este enfoque - al que se suma la dimensión territorial 

de la política internacional- se focaliza en la política exterior subnacional y ejemplifica 

esta dimensión en la Región Centro de la Argentina y en el Corredor Bioceánico 

Central.     

Finaliza esta sección la académica Marina Vitelli que en “Política exterior y 

política de defensa argentina en tres momentos: logros del pasado y desafíos del presente” 

introduce la reflexión sobre la relación entre la política exterior y la política de defensa 

argentina desde el retorno de la democracia. Este vínculo se explora a partir de la 

focalización de la vinculación entre las iniciativas diplomáticas de cooperación regional 

en materia de defensa y su adecuación de las relaciones cívico-militares para preservar la 

democracia.  

 

Cierran este número las reseñas bibliográficas (A-Z). En primer lugar, el 

comentario que hace Evangelina Chiaraviglio al texto “Perspectivas Pós-coloniais e 

Decoloniais em Relações Internacionais escrito por Aureo Toledo (Organizador)”. En 

segundo lugar, la reflexión que nos comparte Ana Cecilia Herrera Jotta sobre el trabajo 

“The Dynamics of Russia’s Geopolitics: Remaking the global order” de David Oualaalou. 

Ambas reseñas se realizaron sobre textos en idiomas extranjeros que la revista fomenta 

en las contribuciones, bajo un espíritu políglota, global y latinoamericano.  

 

Una vez más, gracias a los distinguidos autores/as, evaluadores/as y miembros de 

RIPEA por esta obra colectiva que ha llevado meses de trabajo intensivo pero fructífero 

en sus resultados. Esto permitirá seguir profundizando con aportes empíricos, 

argumentales y reflexivos sobre la inserción de la Argentina en el mundo en pos de un 

desarrollo inclusivo. 

 

Buenos Aires, diciembre de 2021. 
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El Mercosur y su circunstancia 

 

Ricardo Arredondo 

 

Resumen: Es un lugar común afirmar que el Mercosur se encuentra en crisis. En 

particular, la decisión del gobierno uruguayo de explorar la posibilidad de firmar 

unilateralmente acuerdos de libre comercio con países extrazona ha acentuado esa 

sensación y, a su vez, ha generado el interrogante si el Mercosur podrá sobrevivir a este 

nuevo trance. Este artículo propone analizar el contexto (la circunstancia) en la que se 

encuentra el Mercosur en la actualidad, para lo cual se analiza su trayectoria, sus éxitos y 

fracasos. También se aborda la decisión del gobierno uruguayo de negociar 

unilateralmente acuerdos de libre comercio con terceros países o agrupaciones de países 

extrazona y, finalmente, se esbozan algunas conclusiones y propuestas para avanzar en 

este territorio minado. 

 

Palabras clave:  Mercosur, política exterior, arancel externo, acuerdos de libre comercio, 

Argentina 

 

Abstract: It is a common place to state that Mercosur is in crisis. In particular, the 

decision of the Uruguayan government to explore the possibility of unilaterally signing 

free trade agreements with countries outside the region has accentuated this sense of crisis 

and in turn has raised the question of whether Mercosur will be able to survive this 

breakpoint. This article proposes to analyze the context (the circumstance) in which 

Mercosur finds itself at present, for which the trajectory of Mercosur, its successes and 

failures, is analyzed; the decision of the Uruguayan government to unilaterally negotiate 

free trade agreements with third countries or groups of extra-zone countries and, finally, 

some conclusions and proposals are outlined to advance in this mined territory. 

 

Key words: Mercosur, Foreign Policy, external tariff, free trade agreements, Argentina 

 

 

 

 

 

 

RECIBIDO: 5 de noviembre de 2021; ACEPTADO: 20 de noviembre de 2021; PUBLICADO: 21 de 

diciembre de 2021 

                                                
 Abogado (UNT), Master of Laws (LL.M) (London School of Economics and Political Science) 

y Doctor en Derecho (UBA). Es diplomático de carrera con casi treinta años en el Servicio 

Exterior de la Nación y Profesor de derecho internacional público (UBA). Es miembro del 
Instituto de Derecho Internacional de la Academia Nacional de Derecho y Ciencias Sociales de 

Buenos Aires y del Instituto de Derecho Internacional del CARI, entre otras instituciones. 

ricardo.arredondo@derecho.uba.ar  
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Introducción 
 

Es un lugar común afirmar que el Mercosur se encuentra en crisis. Hay quienes 

hablan de una crisis de identidad, de una nueva crisis, de crisis económica o crisis de la 

integración (Bouzas, 2003, p. 233). En particular, la decisión del gobierno uruguayo de 

explorar la posibilidad de firmar unilateralmente acuerdos de libre comercio con países 

extrazona ha acentuado esa sensación de crisis y a su vez ha generado el interrogante si 

el Mercosur podrá sobrevivir a este nuevo trance. 

 

 Sin embargo, para comprender cabalmente el estado de situación en el que se 

encuentra el bloque es preciso adoptar una mirada más amplia, analizar su contexto. 

Porque el Mercosur no es una burbuja, sino que por el contrario se encuentra inmerso en 

lo que José Ortega y Gasset denominaba su “circunstancia”. En 1914, el filósofo español 

acuñó, en su libro Meditaciones del Quijote, una frase que generó un largo debate 

filosófico: “Yo soy yo y mi circunstancia, y si no la salvo a ella no me salvo yo”. Y esa 

circunstancia, ese contexto, cobra una dimensión especial al analizar la coyuntura actual 

del Mercosur. 

 

 El contexto de nuestro bloque regional está dado, a mi juicio, tanto por su historia 

como por su geografía. La historia nos permite ver de dónde venimos, cuáles fueron los 

éxitos y los fracasos de este proyecto de integración y nos da un prisma para observar su 

presente. La geografía, entendida como el ámbito espacial de funcionamiento del 

Mercado Común, hace necesario que nuestra mirada contemple diferentes espacios: el 

nacional, el subregional, el regional y el internacional. Las coyunturas políticas, 

económicas, sociales y culturales de cada uno de estos espacios impactan indudablemente 

sobre la circunstancia actual del bloque. 

 

 No es mi intención hacer un repaso detallado de la historia del Mercosur, cuestión 

sobre la que existe abundante bibliografía. Solo quiero expresar en las páginas que siguen 

algunas ideas que considero relevantes para contextualizar la actual coyuntura de este 

proyecto de integración y analizar sus perspectivas. En tal sentido, en el segundo apartado 

se consideran someramente la trayectoria del Mercosur, sus éxitos y fracasos; en el tercero 

se analiza la decisión del gobierno uruguayo de negociar unilateralmente acuerdos de 

libre comercio con terceros países o agrupaciones de países extrazona y su compatibilidad 

con el esquema normativo de este proyecto de integración regional y, finalmente, en la 

última sección, se esbozan algunas conclusiones y propuestas para avanzar en este 

territorio minado. 

 

 Aplicamos el método hipotético-deductivo para la realización de este trabajo y 

utilizamos tanto fuentes primarias (declaraciones, discursos gubernamentales, noticias de 

prensa y documentos del Mercosur) así como fuentes secundarias (principalmente 

artículos y libros). 

Una historia de éxitos y fracasos  

            
La integración regional es un fenómeno político y económico que implica una 

reestructuración de forma y de fondo de las economías. Dado que se trata de un proceso 

que se desarrolla de manera gradual, se han ideado diversas formas que tienden a atenuar 

el impacto que tendrían las medidas sobre los diferentes factores que componen este 

proceso. Las formas que, implementadas de manera progresiva, allanan este ríspido 
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camino de la integración, poblado de dificultades y obstáculos, son la integración 

fronteriza, las preferencias aduaneras, la zona de libre comercio, la unión aduanera, el 

mercado común y la integración económica total (Arredondo, 1990, pp. 6-7). 

 

 El Mercosur no nace materialmente con el Tratado de Asunción, sino que 

reconoce como fuentes y antecedentes a la Asociación Latinoamericana de Libre 

Comercio (ALALC) (Montevideo, 1960), que fue sucedida por la Asociación 

Latinoamericana de Integración (ALADI) (Montevideo, 1980) y en cuyo marco se 

elaboraron los protocolos de integración Argentina-Brasil (1986) que cinco años más 

tarde dieron lugar al Tratado de Asunción que estableció el Mercosur.  

 

 Más allá de no haber alcanzado los objetivos que inicialmente se propuso, el 

Mercosur es una historia de éxito: desde la Declaración de Iguazú de 1985, que fue un 

acuerdo estratégico fundamental que permitió iniciar un proceso de fomento de la 

confianza entre Argentina y Brasil, se inició un camino que concluyó seis años más tarde 

en el Tratado de Asunción, al que le siguieron otros importantes acuerdos, en particular 

los Protocolos de Ouro Preto y Olivos, que constituyen los instrumentos fundamentales 

de este proyecto de integración subregional. Los socios más grandes del Mercosur, 

siguiendo un esquema de seguridad cooperativa, procuraron generar un entorno de 

seguridad, promoviendo la confianza recíproca y desactivando hipótesis de conflicto, a 

través de la articulación de mecanismos de diálogo político y la firma de acuerdos de 

cooperación (Frenkel, 2019). 

 

 El Mercosur permitió decuplicar el comercio entre los socios (las exportaciones 

argentinas a Brasil pasaron de 1.423 millones de dólares al momento su creación, en 1990, 

al récord de 17.440 millones de dólares en 2013), a pesar de que luego el comercio 

subregional sufrió una caída importante (aunque en 2021 ha experimentado un rebote 

favorable1). Aún así, el comercio actual entre los dos mayores socios representa siete 

veces el volumen inicial. A la par del aumento del comercio intrarregional, el Mercosur 

favoreció las exportaciones de alto valor añadido de sus Estados Parte a terceros países o 

regiones. De este modo, el Mercosur aumentó la interdependencia y la 

complementariedad comercial entre los Estados Parte y procuró transformarse en una 

plataforma para las exportaciones extrazona. 

 

 El proyecto de integración permitió superar la tradicional desconfianza entre 

Argentina y Brasil y dio nacimiento a una profundización de las relaciones bilaterales, lo 

que quedó reflejado, entre otros acuerdos, en la creación en 1991 del Sistema Común de 

Contabilidad y Control de Materiales Nucleares (SCCC) y de la Agencia Brasileña 

Argentina de Contabilidad y Control de Materiales Nucleares (ABACC) (marzo, Biaggio 

y Raffo, 1994). El acervo construido más allá de lo estrictamente comercial es sumamente 

significativo y comprende diversos ámbitos que van de la cooperación jurídica a la 

educativa, de lo consular a la justicia, etc. El proceso de integración permitió asimismo 

alejar los fantasmas del potencial retorno de las dictaduras que tradicionalmente habían 

asolado a nuestra región. 

 

 El Mercosur es un producto de su tiempo, cuando el comercio entre países se 

reducía principalmente al comercio de bienes y los acuerdos de libre comercio no 

abundaban. En ese contexto, fueron pensadas las normas básicas con el propósito de llegar 

                                                
1 “Las exportaciones a Brasil subieron 50,7% y llegaron al mayor nivel desde septiembre de 2014”, El 

Economista, Buenos Aires, 3 de noviembre de 2021, disponible en https://bit.ly/3q81vQg.  

https://bit.ly/3q81vQg
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a un mercado común, que no se concretó. Factores tanto exógenos como endógenos 

conspiraron para que el bloque no alcanzara los objetivos que se había propuesto. En 

particular, las transformaciones en el sistema internacional, los shocks políticos y 

económicos externos, el auge del proteccionismo y la relocalización de las cadenas 

globales de valor (influencias externas) sumados a la creciente desconfianza entre los 

Estados Parte, las crisis de sus economías nacionales, las diferentes estructuras 

económicas y productivas, la falta de consecución de los objetivos programados, la 

persistencia de asimetrías no corregidas y la falta de afinidad ideológica entre otras 

influencias internas, llevaron al Mercosur al estado que se encuentra actualmente. La 

responsabilidad no es exclusiva de los gobiernos, la dirigencia empresarial ha 

manifestado una escasa disposición a adaptarse a las mutaciones experimentadas por la 

economía y el comercio global y, por otra parte, ha existido una limitada participación 

ciudadana en el proyecto de integración. 

 

 Lamentablemente, la dinámica propia de las relaciones internacionales y las 

propias coyunturas nacionales hicieron que el arancel común adoptado oportunamente 

fuera objeto de numerosas “perforaciones” (Arredondo, 2020). La falta de avances en el 

proceso de integración subregional llevó a algunos miembros a considerar la posibilidad 

de flexibilizar la unión aduanera imperfecta y lograr una mayor apertura, de modo de 

poder iniciar negociaciones de acuerdos de libre comercio con terceros países o 

agrupaciones extrazona; mientras que otros se opusieron tenazmente a ello. 

 

 El arancel máximo que se aplica en el bloque regional es del 35 %, pero el 

promedio aplicado es del 12 %, frente a una media global de 5,5 %. Brasil, junto con 

Uruguay, pretenden aplicar una reducción arancelaria de hasta el 50% para agilizar el 

comercio y desean instrumentar esa medida antes de fin del año 2021. La Argentina es 

más proclive a rebajas moderadas y selectivas, que no afecten a la producción de 

manufacturas nacionales.  

 

 La crisis generada por la pandemia del Covid-19 contribuyó a exacerbar las 

discrepancias existentes. A los factores endógenos y exógenos señalados previamente, se 

añaden cuestiones políticas previas, tales como el cambio radical introducido a la política 

exterior brasileña con la asunción de Jair Bolsonaro al poder con sus políticas de ideología 

nacionalista y antiglobalista (Sanahuja y Burian, 2020). Ello significó un giro sustancial 

en las relaciones de Brasil con el Mercosur no solo al negar la importancia del Mercosur 

como medio de articulación e integración regional, sino también al limitar el potencial 

del bloque, restringiéndolo al área comercial (Nitsch Bressan, Goulart Menezes y Silva 

Ribeiro, 2021, p. 49). 

 

 A ello, se sumaron las divergencias de naturaleza ideológica entre los líderes 

políticos de los Estados Parte que acentuaron ese antagonismo y pusieron en evidencia la 

fragilidad en la que se encuentra sumido el bloque. Hay quienes ven en ello una disputa 

de poder al interior del Mercosur (Carbone, 2021a). Yo discrepo con esa opinión. Creo 

más bien que las administraciones de cada uno de los Estados Parte procuran implementar 

mecanismos de política comercial externa consustanciales con sus propias realidades 

políticas y económicas. Elizondo lo grafica de la siguiente manera: 

 
hay serias dificultades para desarrollar el comercio externo de la región (…) tanto Brasil 

como Uruguay están reclamando más internacionalidad. Por un lado, Brasil impulsa TLC 

del bloque en su conjunto con terceros países. Por el otro, Uruguay desea mayor 
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autonomía y que lo dejen negociar por su cuenta (El Economista, 9 de septiembre de 

2021). 

La política del ‘free rider’2 

 

Para hacer frente a esos factores exógenos y endógenos que afectan al proyecto 

integrador, algunos de los Estados Parte han optado por dar respuestas individuales a 

coyunturas globales, con el objetivo de mejorar su posición en el sistema internacional. 

Porcelli recordaba acertadamente, en un hilo de Twitter (Porcelli, 2020), que desde 

mediados de 2019 (Chabay, 17 de julio de 2019) algunos países (particularmente Brasil) 

venían presionando para obtener dos objetivos: una aceleración de las negociaciones 

comerciales externas, especialmente la conclusión de ciertos acuerdos de libre comercio, 

y una reducción, lo más baja posible (con pretensiones cercanas a 0%) del Arancel 

Externo Común (AEC) (Boyadjian, 14 de noviembre de 2019). Seguir adelante con este 

proceso, sumado a las dificultades propias de la situación económica argentina, se hubiera 

traducido en una receta peligrosa para intentar algún tipo de recuperación de la industria 

nacional. La República Argentina tiene sensibilidades especialmente en el sector 

industrial, que se vería severamente afectado por políticas como las que propician Brasil 

y Uruguay.  

 

 Uruguay, en la LVIII Reunión Ordinaria del Consejo del Mercado Común (CMC) 

Estados Parte y Bolivia celebrada el pasado 7 de julio de 2021, manifestó su decisión de 

llevar adelante negociaciones de acuerdos de libre comercio con terceros países o 

agrupaciones extra-zona. En esa ocasión, nuestro vecino oriental “reivindicó su 

pertenencia al Mercosur”, aunque asimismo expresó que “entiende que la decisión 32/00 

no está en vigor, ya que nunca fue internalizada” (Ministerio de Relaciones Exteriores de 

Uruguay MRU, 2021a). Posteriormente, el Gobierno uruguayo ratificó su decisión de 

negociar acuerdos de libre comercio con terceros países o regiones de manera unilateral 

y, específicamente, comenzó a negociar con la República Popular China un estudio de 

factibilidad para celebrar un acuerdo en ese sentido (MRU, 2021b). La propuesta 

uruguaya no es una novedad, ya que sus propuestas para flexibilizar el bloque llevan 

varios años y ya fueron esbozadas durante la presidencia de Tabaré Vázquez. A su vez, 

este argumento de que la Decisión 32/00 no está en vigor, porque no fue internalizada 

tampoco es nueva3. 

 

 Bolsonaro ya expresaba posiciones contrarias al Mercosur antes de su candidatura 

a presidente. En agosto de 2017, twitteó el siguiente mensaje: “Necesitamos deshacernos 

de los lazos del Mercosur y apostar por el bilateralismo. ¡Brasil tiene autonomía para 

comerciar con todo el mundo!” (Bolsonaro, 25 de agosto de 2017). Una posición 

compartida por su ministro de Economía, Paulo Guedes, quien luego de la victoria de 

Bolsonaro en 2018, declaró a la prensa que el Mercosur no sería una prioridad y que el 

gobierno no sería prisionero de las relaciones ideológicas (Carmo, 2018). En julio de 

2021, Brasil anticipó que durante su presidencia pro tempore del bloque se esforzaría por 

                                                
2 Entiéndase por free rider a aquel actor que se beneficia de los esfuerzos y costos que le otorgan la 

pertenencia a un determinado grupo o acuerdo, pero que a su vez procura no cargar con las consecuencias 

o deberes derivados de esa membresía y busca soluciones que lo beneficien individualmente, sin que éstas 

se extiendan al grupo o acuerdo al que pertenece. 
3 Véanse los Estudios Jorge E. Fernández Reyes y Didier Opertti Badán para el Consejo Uruguayo para las 

Relaciones Internacionales de 2015, disponibles en https://curi.org.uy/estudio-01-2015/ y 

https://curi.org.uy/estudio-09-2015/ respectivamente. 

https://curi.org.uy/estudio-01-2015/
https://curi.org.uy/estudio-09-2015/
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tratar la revisión del AEC y procurará flexibilizar las condiciones para las negociaciones 

comerciales individuales de los Estados Parte (Carbone, 2021b). 

 

 Paraguay, por su parte, ha reiterado su determinación de trabajar conjunta y 

coordinadamente con los demás Estados Parte para la reducción en 10% de las alícuotas 

de la mayor parte del universo arancelario de la nomenclatura común del Mercosur y 

manifestado la necesidad de contar con una lista acotada de productos sensibles, así como 

garantizar la continuidad de los regímenes especiales de importación, una posición más 

cercana a la de la República Argentina. Por ello, Paraguay acompaña los esfuerzos del 

bloque para su modernización a través de la reducción del Arancel Externo Común 

(AEC), adecuándolo a las condiciones actuales del comercio mundial, con el objetivo de 

lograr una inserción positiva en las cadenas regionales de valor y consolidar al Mercosur 

como plataforma de acceso a las cadenas globales de valor (MRP, 2021). 

 

 La República Argentina, inicialmente reacia a modificar el arancel externo común, 

flexibilizó su posición y propuso una modificación “inspirada en los objetivos de priorizar 

los aspectos productivos e instrumentos que favorezcan la competitividad, cuidando las 

sensibilidades sectoriales” (Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Exterior y 

Culto de Argentina MRECIC, 2021). Esa propuesta consistía en una mayor reducción del 

AEC en materias primas e insumos y no en bienes finales, mejorando la protección 

efectiva de bienes finales. Asimismo, planteaba continuar con la metodología de 

eslabones en los sectores de agroindustria e industria y preservar el equilibrio entre ambos 

sectores. En cuanto a la agenda de relacionamiento externo, la Presidencia Pro Tempore 

argentina destacó su profunda vocación de negociar en conjunto y, por otro lado, seguir 

profundizando las negociaciones en curso y establecer prioridades para  avanzar en los 

distintos escenarios. La posición de Argentina no se ha modificado en lo sustancial ya 

que considera que la celebración de un acuerdo de libre comercio con terceros países o 

regiones “perfora” el bloque regional, aunque ha manifestado cierta disposición a aceptar 

que Uruguay negocie alguna preferencia comercial para exportar a China. De esta 

manera, se busca “recomponer las negociaciones y evitar la fractura del Mercosur” 

(Dinatale, 5 de octubre de 2021). 

 

 Como señaláramos previamente, Uruguay ha fundamentado su decisión de 

avanzar hacia la concreción de un acuerdo de libre comercio con China en el 

entendimiento que “la decisión 32/00 no está en vigor, ya que nunca fue internalizada” 

(MRU, 2021). Cabe recordar que los Estados Parte decidieron adoptar el 29 de junio de 

2000 la Decisión 32/00, debido a ciertas divergencias en torno a la construcción de una 

unión aduanera durante la primera década de funcionamiento. Esta Decisión “reafirma el 

compromiso de los Estados Parte del MERCOSUR de negociar en forma conjunta 

acuerdos de naturaleza comercial con terceros países o agrupaciones de países extrazona 

en los cuales se otorguen preferencias arancelarias” (Mercosur, 2000). Esta medida fue 

complementada por la Decisión CMC 28/03, que confiere a Paraguay tratamiento 

diferenciado en las negociaciones, procurando que tenga mejores condiciones de acceso 

a mercados debido a su nivel de desarrollo socioeconómico (Mercosur, 2003). 

 

 La Decisión 32/00 no es sustancial por sí misma, ya que es una manifestación o, 

como la propia expresión utilizada en la norma lo denota, una reafirmación de 
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compromisos previamente asumidos4. Entre esas obligaciones legalmente contraídas se 

encuentran: 

 

a) El artículo 1 del Tratado de Asunción, que establece que: “Este Mercado 

Común implica: […] El establecimiento de un arancel externo común y la adopción de 

una política comercial común con relación a terceros Estados o agrupaciones de Estados 

y la coordinación de posiciones en foros económico-comerciales regionales e 

internacionales”; 

 

b) El artículo 8 del TA, que prevé que: 

 
 “Los Estados Partes se comprometen a preservar los compromisos asumidos hasta la 

fecha de la celebración del presente Tratado, inclusive los acuerdos firmados en el ámbito 

de la Asociación Latinoamericana de Integración, y a coordinar sus posiciones en las 
negociaciones comerciales externas que emprendan durante el período de transición. Para 

ello: 
a) Evitarán afectar los intereses de los Estados Partes en las negociaciones comerciales 

que realicen entre sí hasta el 31 de diciembre de 1994; 
b) Evitarán afectar los intereses de los demás Estados Partes o los objetivos del Mercado 

Común en los acuerdos que celebraren con otros países miembros de la Asociación 

Latinoamericana de Integración durante el período de transición; 
c) Celebrarán consultas entre sí siempre que negocien esquemas amplios de desgravación 

arancelaria tendientes a la formación de zonas de libre comercio con los demás países 

miembros de la Asociación Latinoamericana de Integración; y 
d) Extenderán automáticamente a los demás Estados Partes cualquier ventaja, favor, 
franquicia, inmunidad o privilegio que concedan a un producto originario de o destinado 

a terceros países no miembros de la Asociación Latinoamericana de Integración.” 

 

 c) El artículo 37 del Protocolo de Ouro Preto (POP), que dispone que “Las 

decisiones de los órganos del Mercosur serán tomadas por consenso y con la presencia de 

todos los Estados Parte”. 

 

 La suma de estos compromisos determina la obligación legal de realizar las 

negociaciones en bloque y de adoptar las decisiones por consenso. La Decisión 32/00 

tiene validez y vigencia en el ámbito interno del MERCOSUR, porque fue aprobada en 

la XVIII Reunión Ordinaria del CMC, con la presencia de los representantes de los 

Estados Parte, habiendo consenso entre ellos (artículo 37 del “POP” y Reglamento 

Interno del Consejo del Mercado Común). 

 

 A mi juicio, resulta falso afirmar que esta Decisión no está en vigor porque no ha 

sido internalizada (Fernández Reyes, 2015), ya que la internalización o incorporación 

tiene por objeto establecer la validez de la norma en el plano interno de cada uno de los 

Estados Parte. Esa es la finalidad perseguida por la internalización. Sin embargo, como 

lo establecen los artículos 9, 15 y 20 del POP, “las normas del derecho derivado, esto es 

las Decisiones del CMC, las Resoluciones del GMC y las Directivas de la CCM, resultan 

‘obligatorias’ para los Estados Partes” (Perotti, 2007). 

 

                                                
4 “Reafirmar” supone reiterar una afirmación precedente, por lo que la “coordinación”, implica un 

compromiso y una obligación legal. 
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 Ello es así, además, en virtud de lo establecido en la Convención de Viena sobre 

Derecho de los Tratados (CVDT) de 1969, ya que este derecho derivado expresa el 

consentimiento válidamente otorgado por los Estados Parte en obligarse por esos 

acuerdos. Consecuentemente y de conformidad a lo previsto en el artículo 27 de la CVDT, 

los Estados Parte no pueden invocar la falta de cumplimiento de un procedimiento interno 

para dejar sin efecto la norma internacional. 

 

 

 Adicionalmente, si aplicamos las normas de interpretación de los tratados, 

previstas en el artículo 31 de la CVDT, expresamente se dispone que: 

 
Un tratado deberá interpretarse de buena fe conforme al sentido corriente que haya de 

atribuirse a los términos del tratado en el contexto de estos y teniendo en cuenta su objeto 

y fin (…) “Juntamente con el contexto, habrá de tenerse en cuenta: (…) toda práctica 
ulteriormente seguida en la aplicación del tratado por la cual conste el acuerdo de las 

partes acerca de la interpretación del tratado. 
 

 Por lo tanto, resulta relevante observar la práctica estatal seguida por los Estados 

Parte, que además puede haber dado origen a la creación de una norma consuetudinaria, 

en la medida en que se trata de una práctica general, constante, uniforme y duradera (20 

años), aceptada por ellos como derecho. De allí se desprende que Uruguay no puede 

desconocer una práctica comunitaria establecida en los instrumentos fundacionales, 

reafirmada por la Decisión 32/00 y confirmada por una práctica de 20 años. 

 

 Pero, aún asumiendo que la norma no ha entrado en vigor, conforme a lo dispuesto 

en el artículo 18 de la CVDT, existe la obligación de los Estados Parte de no frustrar el 

objeto y el fin del tratado y, en consecuencia, de abstenerse de realizar actos en virtud de 

los cuales se frustren aquellos. Por ende, la decisión de negociar un acuerdo de libre 

comercio por fuera del Mercosur claramente contraviene los objetivos establecidos no 

sólo en la Decisión 32/00 sino en los instrumentos constitutivos del Mercosur 

mencionados previamente. 

 

 Asimismo, asumiendo a título de hipótesis que el Mercosur aún se encuentra en 

una etapa de transición (Fernández Reyes, 2007), tanto el artículo 4 como el 8 del Tratado 

de Asunción imponen a los Estados Parte la obligación de “coordinar sus posiciones en 

las negociaciones comerciales externas que emprendan” durante dicho período. 

 

 Cabe recordar que, si bien el Mercosur fue notificado a la OMC bajo la 

denominada “cláusula de habilitación”, actualmente es considerado a la luz del Art. XXIV 

del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio de 1994 (GATT). Dicha 

norma requiere que “cada uno de los miembros de la unión aplique al comercio con los 

territorios que no estén comprendidos en ella derechos de aduana y demás 

reglamentaciones del comercio que, en substancia sean idénticos” (OMC, 1994). La 

propuesta de Uruguay de flexibilizar el Mercosur y obtener un waiver que le permita solo 

a este país negociar acuerdos de libre comercio con terceros Estados o agrupaciones de 

Estados u organizaciones internacionales sería violatoria de esta norma. 

  

Los propios especialistas uruguayos admiten que la flexibilización del AEC 

“atenta contra la unión aduanera”, pero lo justifican afirmando que la unión aduanera “no 

existe ni hay interés en perfeccionarla” (Carbone, 2021a). Yo discrepo con esa opinión 

porque considero que la contrapropuesta argentina para reformar el AEC apunta 
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precisamente a preservar la unión aduanera, atendiendo a las sensibilidades de los socios, 

fortaleciéndola en lugar de destruirla. Como lo señaló Madgadena Bas, en el mensaje del 

presidente Fernández “hay un eje transversal que es que el futuro es juntos” y que, más 

allá de los discursos políticos “el presente también es juntos” (Carbone, 2021a). 

 

 Hay quienes han alertado acerca de una potencial desintegración del Mercosur y 

han afirmado que “la responsabilidad mayor será de la Argentina y Brasil” (Malacalza y 

Tokatlian, 25 de julio de 2021). Como en cualquier mecanismo multilateral, sea de 

naturaleza formal o informal, la posibilidad de disolución ciertamente existe. Sin 

embargo, no creo que en este caso el eventual rompimiento del bloque pueda atribuirse a 

los socios mayoritarios. Como lo mencioné previamente, las decisiones en el Mercosur 

se adoptan “por consenso y con la presencia de todos los Estados Partes”. Y no son las 

partes que legal y legítimamente se oponen a una decisión contraria no sólo a las normas 

sino al objetivo y al espíritu de este proyecto de integración a quienes podría atribuirse 

este fracaso, sino a las partes que buscan concretar un objetivo válido para su interés 

nacional pero ajeno al acervo mercosuriano y carente de una perspectiva estratégica que 

no ve más allá de los aspectos comerciales de los acuerdos. 

 

 El Mercosur es “mucho más que la geografía y la historia” (MRECIC, 2020). 

Argentina ha reafirmado su pertenencia a este espacio geográfico y estratégico común, su 

disposición a continuar trabajando con nuestros socios y, además, va a seguir 

interactuando, trabajando y comerciando con el resto del mundo como lo ha venido 

haciendo hasta ahora. 

Reflexiones Finales 
 

Las decisiones unilaterales que buscan posicionarse frente un cambiante escenario 

internacional desalientan la cooperación intrarregional, lo que a su vez conspira contra la 

factibilidad de que el Mercosur se transforme en un actor relevante y con peso específico 

en la comunidad internacional y en una plataforma exportadora de sus Estados Parte. 

 

 La falta de una política común se ha evidenciado no solo en el plano interno del 

bloque sino que se ha trasladado a otras áreas de gestión en las que hubiera resultado 

deseable que los Estados Parte pudieran articular posiciones comunes ante los foros 

internacionales para evitar lo que pasó con la elección del presidente del Banco 

Interamericano de Desarrollo (BID) o de la Corporación Andina de Fomento; o con la 

postura frente a la suspensión temporal de la propiedad intelectual de las vacunas contra 

el Covid-19 en la OMC, las divergencias en el Grupo de Lima, la CELAC, etc. (Actis, 

2021). 

 

 Coincido con Zelicovich cuando afirma que “El bloque se construyó sobre una 

visión estratégica de un mundo que hoy ya no existe, … y con condiciones económicas, 

sociales y políticas que eran otras. Hoy el Mercosur necesita repensarse” (citada en 

Carbone, 2021a). No caben dudas que el Mercosur atraviesa por uno de los peores 

momentos de sus treinta años de rica historia con luces y sombras. Sin embargo, no creo 

que el bloque sea un lastre para sus miembros ni un corsé que impida avanzar5, sino que, 

por el contrario, representa una herramienta de vital importancia para proyectarse a un 

                                                
5 “Lacalle Pou dijo que el Mercosur “no puede ser un lastre” y Fernández respondió: “Si somos un lastre 

que tomen otro barco”. La Diaria, Montevideo, 26 de marzo de 2021. Disponible en 

https://bit.ly/3GUYsBd.  

https://bit.ly/3GUYsBd
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escenario internacional dinámico y cambiante. Por ello, estoy persuadido que resulta 

imperioso romper las tendencias al sálvese quien pueda unilateralista y se deben recalibrar 

los objetivos, las estrategias y los procedimientos de este proyecto de integración. Su 

disolución, si ocurriera, solo acarrearía males significativos para sus miembros, 

introduciría una mayor vulnerabilidad y fragilidad a las políticas exteriores de los Estados 

Parte y, en definitiva, podría llegar a representar una victoria pírrica para quienes buscan 

esas salidas unilaterales. Como afirman Malacalza y Tokatlian, “Internalizar rivalidades 

globales puede resultar disfuncional” (Malacalza y Tokatlian, 25 de julio de 2021). La 

solución, como en otros planos, no es menos sino más multilateralismo. Concluyo, como 

en otros artículos, recordando la enseñanza de Juan Rulfo “nos salvamos juntos o nos 

hundimos separados” (Rulfo, 1996). 
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Reflexiones breves sobre debates actuales 
 

María Cecilia Míguez  

 

Resumen: En este breve ensayo, fruto de algunos pensamientos desordenados, está la 

intención de aportar humildemente al debate de la política internacional argentina actual. 

Fragmentario y sin demasiada elaboración, pretende no ser más que un diálogo abierto, 

una pregunta inconclusa, y hasta un ejercicio de cierta catarsis que refleja una vocación 

de posibilidad, el principio de esperanza de Ernst Bloch quizás. Empieza por el final, la 

meta, la constante búsqueda de la autonomía como un elemento central en el continente 

y nuestras naciones latinoamericanas, hijas de la conquista, atravesadas por la 

colonialidad del poder de Quijano. Sigue por la reflexión de las estrategias a seguir en un 

mundo asimétrico, injusto e intensamente disputado, con cierto enojo con lo que llamo el 

derrotismo ilustrado. Termina en el canto poético, en la necesidad de una épica, basada 

en hazañas y logros concretos, que nos permitan construir sentido.  

 

Palabras clave: autonomía – política exterior argentina – inserción internacional 

 

 

Abstract: In this brief essay, the result of some disorderly thoughts, it is the intention to 

humbly contribute to the debate on current Argentine international politics. Fragmentary 

and without much elaboration, it pretends to be nothing more than an open dialogue, an 

unfinished question, and even an exercise in a certain catharsis that reflects a vocation for 

possibility, perhaps Ernst Bloch’s principle of hope. It begins with the end, the goal, the 

constant search for autonomy as a central element in the continent and in our Latin 

American nations, daughters of the conquest, traversed by the coloniality of Quijano’s 

power. It continues by reflecting on the strategies to follow in an asymmetric, unfair and 

intensely contested world, with a certain anger at what I call enlightened defeatism. It 

ends in the poetic song, in the need for an epic, based on feats and concrete achievements, 

that allow us to build meaning. 
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Introducción 

 

En este breve ensayo, fruto de algunos pensamientos desordenados, está la 

intención de aportar humildemente al debate de la política internacional argentina actual. 

Fragmentario y sin demasiada elaboración, pretende no ser más que un diálogo abierto, 

una pregunta inconclusa, y hasta un ejercicio de cierta catarsis que refleja una vocación 

de posibilidad, el principio de esperanza de Ernst Bloch quizás. Empieza por el final, la 

meta, la constante búsqueda de la autonomía como un elemento central en el continente 

y nuestras naciones latinoamericanas, hijas de la conquista, atravesadas por la 

colonialidad del poder de Quijano. Sigue por la reflexión de las estrategias a seguir en un 

mundo asimétrico, injusto e intensamente disputado, con cierto enojo con lo que llamo el 

derrotismo ilustrado. Termina en el canto poético, en la necesidad de una épica, basada 

en hazañas y logros concretos, que nos permitan construir sentido.  

 

La insistencia: el aporte del concepto de autonomía y sus derivas 

 

Si bien puede considerarse que la autonomía es un objetivo de todos los estados 

contemporáneos (Holsti, 1992, p. 83), en el caso de los países periféricos 

latinoamericanos la noción de autonomía nos remite al carácter dependiente y por lo tanto 

a una particularidad histórica. Ello hace que su aporte conceptual sea singular, pero a la 

vez tiene un alcance global, al constituirse en una herramienta para pensar e incidir las 

relaciones entre los países periféricos y los países centrales a nivel global. Es un concepto 

anclado históricamente, relacionado con las denominadas Teorías de la Dependencia de 

la década de los setenta, y desarrollado ampliamente en sus orígenes por Helio Jaguaribe 

(1969, 1979) y Juan Carlos Puig (1980, 1984, 1986)1. 

 

Tal como ha analizado Bernal-Meza (2016), la autonomía ha sido abordada en la 

región como concepto, como herramienta metodológica y como estrategia. Tomamos esta 

exhaustiva clasificación realizada por autor y consideramos aquí que la autonomía no 

solamente es una capacidad y una disposición, ni tampoco un mero instrumento, sino que 

encierra un objetivo con un contenido histórico particular: la discusión de las asimetrías 

del orden mundial en función de la protección de la soberanía nacional o regional. 

Tomassini definió a la autonomía como “un objetivo de las políticas que podría alcanzarse 

en forma gradual y creciente mezclándose, en dosis variables, con situaciones de 

dependencia, interdependencia y condicionamiento externo” (1989, p. 302) 

 

Ese contenido histórico particular tiene estrecha vinculación con el interés 

nacional. La definición de dicho interés nacional incluye elementos de larga duración, 

media y coyunturales. Por eso, ¿existe el interés nacional? Creo que sí, que debe ser 

interpretado históricamente y que no debe ser reducido a la mera apelación de las clases 

dirigentes para consolidar su interés particular como interés general. En el caso de 

América Latina, el dominio colonial, la dependencia, y las consecuencias vigentes de esas 

estructuras, signan su presente más allá de las transformaciones del sistema internacional. 

Existe en estas naciones un interés nacional subyacente, que se reedita una y otra vez, 

como remembranza, relacionado con la disminución de los lazos de subordinación 

resuena una y otra vez en distintas coyunturas políticas contemporáneas. Eso es lo que 

                                                
1  Existe una prolífica producción intelectual abocada al análisis de esta corriente. Entre los desarrollos más 

significativos se destacan autores como Ticker (2002), el de Bernal-Meza (2016) y el de Briceño Ruiz y 

Simonoff (2016). 
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hace que la reflexión sobre la autonomía como concepto, como estrategia y como objetivo 

siga siendo tan relevante. 

 

Surgido hace más de cincuenta años, el concepto hace referencia a una situación 

política, económica y cultural global que continúa vigente. En efecto, tal como afirman 

muchos autores, la dependencia continúa siendo un elemento explicativo central para la 

desigualdad global (Farny, 2016). Al tratarse de un fenómeno estructural en el sentido 

definido por Pierre Vilar (1980) económico, social y político, la búsqueda de autonomía 

por parte de la política pública debe conducir a su quiebre o su debilitamiento. Así, la 

autonomía es al mismo tiempo, y aunque les moleste a algunos intelectuales, una 

estrategia y un fin. 

 

Tal como se ha sostenido en otro trabajo (Míguez, 2021) algunas de las 

derivaciones matizan tanto el concepto de autonomía que parecen abandonarlo, si se tiene 

en cuenta el contenido inicial de las formulaciones de Puig y Jaguaribe. Algunas 

tipologías sobre la autonomía se parecen más a tipos de dependencia, o quedan 

confundidas con la noción de diversificación. Pinheiro y Soares de Lima (2018) 

sostuvieron acertadamente que en el concepto de autonomía de Jaguaribe y Puig  tiene 

componentes estructurales -internos y externos- y de agencia, lo que hace que el concepto 

sea robusto y operacionalizable (p. 4). Se destacan entre los primeros la viabilidad 

nacional, adecuados recursos humanos y naturales (Jaguaribe, 1979), un modelo de 

desarrollo, la integración solidaria (Puig, 1980) y la permisibilidad internacional; y entre 

los segundos, no solamente un criterio técnico de agencia sino una estrategia por parte de 

las élites. Las autoras refuerzan la importancia del concepto de agencia como núcleo de 

la autonomía (Pinheiro y Soares de Lima, 2018, p. 16). En efecto, eso nos lleva a la 

responsabilidad de las élites políticas en la definición de la política exterior en el plano 

del carácter más amplio de la política pública en general, y a la responsabilidad que tienen 

los gobiernos actuales que pretendan recuperar espacios de acción. 

 

La autonomía de los países periféricos continúa siendo un objetivo que se afirma 

a partir de la lucha contra hegemónica frente a los grandes poderes centrales –

condicionada por la dinámica de la política interna- y por lo tanto, es por oposición a 

dichos poderes, y puede ser en relación y en forma conjunta con el resto de los países que 

no cuentan entre las potencias hegemónicas. En síntesis, no es posible llevar adelante una 

agenda de autonomía sin un nivel de confrontación con los poderes dominantes. Al mismo 

tiempo, esa confrontación siempre debe medirse en función de márgenes de acción, 

estrategias conjuntas y fuerzas internas que las sostengan. Tampoco puede expresarse 

simultáneamente en todos los frentes, sino en las situaciones coyunturales de una serie de 

prioridades que deben ser definidas en el plano interno. El punto que se quiere destacar 

aquí es que, más allá de aspectos puntuales y pragmáticos de la política exterior, la 

Argentina de hoy no debe abandonar el objetivo de mantener un alto perfil en algunas 

áreas específicas, que hacen a sus tradiciones históricas como la no injerencia en los 

asuntos internos de los países, la solución pacífica de controversias, los derechos humanos 

y la reestructuración de deudas soberanas. Como agenda más actual, podemos mencionar 

la contribución al debate sobre cambio climático y su impacto a nivel global. Defender la 

democracia en sentido profundo en la región, no será tarea sencilla. 

 

Quienes consideran que a los países pobres y periféricos solo les queda atender 

sus cuestiones económicas y domésticas, desconocen el rol histórico de estos países en la 

construcción de un orden más justo, como es el caso de todas las conquistas del Derecho 
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Internacional. Toda una corriente de intelectuales se muestra reiteradas veces muy 

preocupados y preocupadas por la “sobreestimación” de la influencia de la Argentina en 

la política internacional. Empero, si analizamos la historia de nuestros países 

latinoamericanos, está plagada de sufrimientos y consecuencias producidos por la 

constante subestimación y adopción de las condiciones de subordinación por parte de las 

dirigencias políticas. La sobreestimación lleva y ha llevado algunas veces a errores 

importantes. La subestimación condena a América Latina. Estas visiones se relacionan 

con las afirmaciones sobre la “irrelevancia” de la región. Parecieran incluso regodearse 

del fracaso y la dificultad, expresando una especie de derrotismo ilustrado, algo así 

como la apatía del corazón (Trägheit des Herzens) a la que refería Benjamin para el caso 

del historiador historicista, que "siempre resulta favorable al dominador del momento" 

(2005, p. 21). Encuentro en esto, claramente, varios aspectos cuestionables: interpretan 

como sinónimos la disminución de la participación en el comercio internacional, de la 

gravitación económica de la región, y de su participación en el flujo de inversiones; y la 

irrelevancia en términos internacionales. La situación actual de competencia recrudecida 

entre potencias nos demuestra que no existe aquel “síndrome de la irrelevancia” que 

muchos teóricos de las relaciones internacionales pretendieron instalar como válido. En 

el tablero de la competencia global, los países latinoamericanos cuentan. Y lo hicieron 

siempre, no solamente en esta etapa de enfrentamiento económico, tecnológico y 

geopolítico entre Estados Unidos y China. Si no fuera así, ¿por qué el Fondo Monetario 

Internacional, el Tesoro de los Estados Unidos y el propio presidente Donald Trump 

acordaron darle a la Argentina de Mauricio Macri el crédito más grande de la historia del 

organismo? Parece que no era tan irrelevante la reelección de la Alianza Cambiemos a 

nivel geopolítico regional.  Los estudios históricos de los documentos de las oficinas 

orientadas a la política internacional de las potencias dominantes lo demuestran 

sobradamente. Siempre están los intelectuales e ideólogos que repiten esas ideas, y a 

veces con más fuerza en nuestros países. Publicaciones recientes parecen sorprenderse, 

por ejemplo, con la competencia entre las potencias, como si fuera algo “novedoso”. Han 

llegado recientemente a afirmar que América Latina hasta ahora no era campo de disputa. 

Falta enfoque histórico.  

 

¿Por la distancia o por el contenido? 

 

En algunos ensayos recientes, se ha sugerido la importancia de una estrategia de 

“equidistancia” para la inserción internacional de la Argentina en el contexto del 

recrudecido enfrentamiento entre China y los Estados Unidos. Dos escritos han ido en esa 

línea, el de Tokatlian (10 de febrero de 2021) y el de Malacalza (31 de mayo de 2021). El 

primero de ellos la define como una estrategia que combina aspectos ofensivos y 

defensivos, evitando caer en el juego de suma cero. El segundo, es más preciso respecto 

de la referencia a la literatura existente en el caso del sudeste asiático. Si bien se trata de 

desarrollos incipientes, es posible advertir que el foco de algunas de estas reflexiones está 

puesto en la disminución o morigeración de costos y en la distancia respecto de los otros, 

en este caso, las potencias predominantes. El primer comentario que me surge es la 

elección del concepto. La equidistancia implica una posición geométrica de igual 

distancia entre dos puntos, algo sin duda francamente impensable para las relaciones 

internacionales. Ambos autores insisten en que no hay que aferrarse a esa acepción del 

concepto, pero yo no encuentro otra. Si no se trata de estar a igual distancia, ¿por qué 

elegir esa palabra? ¿Por qué no usar el no alineamiento, si solamente se quiere referir a 

eso? ¿Quizás porque tiene reminiscencias de una literatura y de una cosmovisión que 

quiere ser descartada? El movimiento de No Alineados es uno de los hechos históricos 
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más relevantes para los países periféricos, y remitirse al no alineamiento no implica de 

ningún modo afirmar que estamos en una nueva guerra fría tal como lo fuera la conocida 

entre Estados Unidos y Rusia2. Creo que la equidistancia puede ser tan amplia y 

pragmática que no termino de comprender en dónde estaría la utilidad del concepto como 

recomendación de política. En efecto la prudencia, el multipolarismo, la diversificación 

y el no alineamiento pueden ser una táctica importante para una estrategia autonómica. 

Pero la distancia no puede ser la estrategia. Esto me lleva a la segunda reflexión, más 

importante: ¿la distancia respecto de otros actores del sistema, por más relevantes que 

sean, define prioritariamente el rumbo de la política? ¿Son los mismos que luego critican 

que la política internacional de América Latina es exclusivamente reactiva? ¿No debiera 

la distancia, así como el acercamiento, definirse en función de las necesidades de un 

proyecto local nacional? 

 

Las posibilidades de acción son acotadas, claro está. Ahora bien, la definición de 

la política debe hacerse en términos de un contenido, de un proyecto político, económico 

y social, en determinado contexto internacional, pero en el plano de las relaciones de 

fuerza internas. Definir la acción prioritariamente en función de los costos, o de la 

protección, sin preguntarnos protección de qué, o sin preguntarnos por los beneficios, no 

suele dar muy buenos resultados. Hemos sido ya el mejor alumno del Fondo Monetario 

Internacional, para evitar costos, para evitar “consumir” autonomía. El sistema político 

estalló. Se había roto el pacto de legitimidad y de representatividad.  

 

Tal como se ha planteado en trabajos anteriores (Rapoport y Míguez, 2015), sin 

recuperación de resortes de control estatal sobre la economía será imposible pensar una 

agenda propia que exprese autonomía en el plano internacional. La pandemia ha puesto 

en evidencia algo que en América Latina tenemos como experiencia: el Estado es central 

tanto para orientar la inserción internacional dependiente -como en el caso de la dictadura 

militar o del menemismo- como para garantizar bienestar, salud, para impulsar la 

economía y para redistribuir recursos. Y es en plano interno y por lo tanto en el seno 

contradictorio del estado en el que se definen las relaciones de fuerza que dan rumbo a 

los proyectos de desarrollo económico y de inserción internacional. Por lo tanto, la 

autonomía debe tener un sólido contenido, para poder construir estrategias flexibles pero 

certeras. Esta noción se distancia tanto del concepto de autonomía relacional de Russell 

y Tokatlian (2001), como de algunas formulaciones de ensayos recientes como la de 

autonomía líquida de Actis y Malacalza (2021). Lo líquido adopta la forma del recipiente 

que lo contiene, una metáfora que no refleja, a juicio de esta autora, la importancia de un 

rumbo propio y definido. Continuando con la acepción física del concepto, no alcanza 

con que las moléculas se mantengan unidas, es necesario que tengan su propia forma.  

 

Por otra parte, debemos recordar que solo la movilización y la organización social 

posibilitan y garantizan las conquistas de los pueblos. Asimismo, gobiernos que por 

razones diversas -afinidad, convicción, pragmatismo, estrategia, legitimidad, etc.- están 

dispuestos y/o obligados a atender esas demandas, son más fuertes cuando lo hacen 

                                                
2 Intelectuales, académicos de las relaciones internacionales y dirigentes políticos han participado de una 

obra colectiva titulada “El no alineamiento activo y América Latina: Una doctrina para el nuevo siglo” 

(Fortín, Heine y Ominami, 2021). Este concepto fue planteado por Carlos Ominami y recuperado en el 

documento del Grupo de Puebla, en 2019, y representa la intención de recuperar una estrategia 

latinoamericana para la definición de las relaciones internacionales (Míguez, 2019). En dicho libro, que 

incluye participaciones diversas, se pone en evidencia la -a mi juicio- contradicción existente entre la idea 

de equidistancia y la de no alineamiento activo. 
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colectivamente. Así fue durante la primera década del siglo XXI. Las limitaciones 

abrieron espacio a la reversión de algunos cambios, pero los resultados macroeconómicos 

y en términos de derechos consagrados durante ese ciclo de impugnación al 

neoliberalismo son evidencia empírica. La siguiente oleada que tiñó nuestro continente 

fue conservadora: volvió́ a estrategias tradicionales de inserción internacional, exaltando 

y promoviendo a través de la política la apertura, el endeudamiento, los gestos de 

alineamiento, la desagregación de la actuación de los países del continente, llegando al 

insólito abandono de una institución como Unasur, que de seguro hubiese sido de gran 

utilidad para gestionar la pandemia Covid-2019. Dicho abandono y su reemplazo por 

Prosur, un grupo prácticamente sin objetivos ni más estrategia que la del alineamiento 

con los Estados Unidos, echó por tierra la aspiración de construir una política de seguridad 

continental más autónoma. Ello vino de la mano con peores condiciones de vida para las 

mayorías, redistribución regresiva del ingreso, y un aumento de las políticas represivas 

frente a las movilizaciones populares. La política exterior de Mauricio Macri que 

representó tanto al PRO como a la Unión Cívica Radical -contrariando todos sus 

históricos postulados en términos de política exterior- se caracterizó por presentarse en 

“clave económica”, alineada con bajo perfil en el ámbito diplomático, por otorgar 

prioridad a los vínculos con las potencias desplazando a la región, y por ser aperturista en 

términos comerciales, promotora de la desregulación, el endeudamiento externo y de las 

inversiones en condiciones de privilegio (Míguez, 2017). Hoy, a poco tiempo de la derrota 

electoral, vuelve a ser reivindicada, no solamente aquí sino en muchos países vecinos. 

 

Sin hazaña no hay épica 

 
El gobierno de Alberto Fernández se encuentra en una importante encrucijada, 

teniendo que responder al mandato electoral que lo llevó al poder, que cuestionaba el 

rumbo conservador de las políticas de la Alianza Cambiemos, y al mismo tiempo, 

capeando la crisis económica y las exigencias del Fondo Monetario Internacional. Hay 

signos importantes de alineamiento con fuerzas progresistas en la región, como la 

posición de la Argentina respecto del golpe de estado en Bolivia y la relación actual con 

este país, la participación en el Grupo de Puebla, la salida del Grupo de Lima y el respeto 

a tradicionales posiciones de nuestra política exterior, como la defensa de la no injerencia.  

  

Frente a las potencias, la Argentina debe encontrar el modo de aprovechar las 

posibilidades que abre la competencia. En primer término, la historia de nuestro 

continente es muy elocuente respecto del accionar extorsivo de los Estados Unidos, tanto 

en los ámbitos económicos, como a través de políticas de defensa, penetración en las 

Fuerzas Armadas y de seguridad. Lo mismo sucede con las condiciones impuestas por 

los organismos multilaterales de crédito. Ganar márgenes de maniobra respecto de la 

potencia del norte, es central. Ello se logra no solamente diversificando los vínculos 

internacionales, o apoyándose en oportunidades que surgen en el marco de la competencia 

con China y con la Unión Europea -que en muchas oportunidades han operado como 

incentivos contrarios la integración-, sino construyendo espacios de lo que he 

denominado autonomía horizontal o autonomía entre pares (Míguez, 2014).  

 

La posibilidad de contrarrestar el peso económico de una potencia utilizando los 

privilegios otorgados a otra nunca ha funcionado como motor de desarrollo económico 

nacional. La estrategia denominada pendular, o de pívot, es útil en determinadas 

circunstancias esencialmente en aspectos políticos, pero en términos de desarrollo 

económico y no constituye en si ́ misma garantía de autonomía. Eso es válido para las 
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relaciones con cualquier potencia hegemónica, y es el objeto de la crítica al concepto de 

autonomía heterodoxa desarrollado en otro trabajo (Míguez, 2017a). Estados Unidos 

busca proteger y en algunos casos recuperar el predominio en la región. No coincido con 

quienes afirman que América Latina no tiene un lugar prioritario en la política exterior 

de los Estados Unidos. Por un lado, la región ha sido y es fundamental en la construcción 

y mantenimiento de su hegemonía global. Republicanos y demócratas muestran amplios 

consensos en este sentido. Por otro lado, aun reconociendo la ineludible necesidad de 

continuar fomentando los vínculos con China dada su posición en el escenario 

internacional, algunas propuestas no son complementarias sino más bien contradictorias 

con una estrategia de industrialización orientada a las necesidades locales y regionales, 

con pie en los mercados internos ampliados y sobre la base del financiamiento público al 

capital nacional. Ello se ha visto en el impacto en el proceso de integración regional del 

Mercosur. El debate debe estar centrado entonces en qué tipo de cadenas productivas es 

necesario completar en función de un desarrollo regional, y en segundo lugar, qué 

características podrían tener las asociaciones del estilo jointventures con capitales 

asiáticos disponibles, entre otros. El gobierno argentino tendrá que tomar decisiones en 

áreas sensibles a ambas potencias, y en ello sí es importante evitar el alineamiento. 

 

En cuanto al concepto de autonomía horizontal, este refiere a la posibilidad de 

construcción de un espacio de autonomía para los países periféricos en ámbitos colectivos 

-no atándolo necesariamente al espacio regional, aunque sea un ámbito privilegiado-, 

donde puedan posicionarse de forma conjunta para reducir las injerencias de las potencias 

en aspectos políticos, económicos y sociales. Además, parte de asumir que la autonomía 

se construye en relación con otros países, pero en situación de relativa paridad respecto 

de las grandes asimetrías del sistema internacional. La posibilidad de construir una 

autonomía nacional sí incluye necesariamente, en las condiciones actuales, las alianzas y 

relaciones que contribuyan a potenciar esa autonomía. Puede ser en el espacio regional, 

pero no es el lugar lo que hace a la paridad. Es decir que si una de las cuestiones nodales 

para resolver la problemática nacional en los países periféricos es la ruptura de la relación 

de subordinación, lo que define quiénes son potenciales aliados en ese camino es 

justamente la ubicación en esa contradicción. Diríamos que la integración solidaria de 

Puig (1984) requiere de relaciones de relativa simetría, es decir de carácter horizontal, 

frente a las cuestiones que constituyen la contradicción principal en el momento histórico 

determinado. Por ejemplo, fue el antiimperialismo, o la necesidad de mantenerse al 

margen de la disputa durante la Guerra Fría, lo que generó los movimientos de países más 

significativos: el Tercer Mundo, el Movimiento de No Alineados, el caso de la lucha de 

los países africanos contra el apartheid, etc. (Míguez, 2014).  

 

Hace unos meses, Diego Conno (2021), colega, escribía lo siguiente: “sin un 

discurso cargado de experiencias pasadas y expectativas vitales sobre el porvenir la 

política corre el riesgo de volverse mera técnica”. Al mismo tiempo, recuperaba la épica 

como “posibilidad de un discurso poético que ofrezca un horizonte por venir”, anclado 

en un tiempo presente, que es “un campo de batalla entre un pasado que reclama justicia 

y la proyección de un futuro que lo intenta clausurar” (Conno, 2021). Me hizo pensar en 

nuestra política exterior, en la dificultad de soñar un país soberano en medio de tanta 

derrota. En la importancia de recuperar nuestra identidad latinoamericana, de transformar 

la desazón en fortaleza de algunas convicciones, que son las que permiten aferrarse a un 

rumbo. No estamos condenados ni a la irrelevancia ni a la impotencia. Eso implicaría 

asumir pasivamente las condiciones del orden global. Y recetando gestos de alineamiento 

o conciliación no se avanza en el camino de un orden social justo. Sin hazañas no hay 
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verdadera política para los pueblos periféricos, no hay épica que permita masas 

movilizadas que sean sujetos activos de la política, verdaderos garantes de la soberanía. 
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En este artículo nos concentraremos en las acciones que desarrolló el gobierno 

nacional ante la pandemia del COVID19 que no puede sustraerse de la crisis que el Orden 

Mundial está atravesando. 

 

El primer desafío que nos hemos encontrado para analizar al encarar las tareas 

externas del gobierno de Alberto Fernández frente a la COVID 19 fue dentro de qué 

campo ubicarlo, ya que desde diversos tratamientos de la problemática se ha hablado, 

tanto de una geopolítica de la pandemia (Pratt & Levin, 2021), como de diplomacia de 

las vacunas (Kuzco, 2021). Nuestra intención es orientar el trabajo a una perspectiva de 

Relaciones Internacionales en general, y, sobre todo, de política exterior argentina en 

particular, entendiendo a estos dos últimos saberes, como campos perfectamente 

diferenciados de aquellas otras manifestaciones, ya que se observan los fenómenos a 

través de conceptos y se aleja tanto de un cierto determinismo espacial, como de un 

tratamiento exclusivamente jurídico-burocrático de los asuntos internacionales1.  

 

La mayoría de los anuncios gubernamentales en torno al combate de la plaga 

fueron presentados por el Primer Mandatario, a través filminas con datos y gráficos, no 

siempre precisos por lo que generaron tensiones con actores externos (Chile, Suecia, 

Finlandia y el país vasco), como lo ha señalado el diario La Nación, “el Gobierno forzó 

la reacción diplomática de otros países al proponer comparaciones sobre la efectividad de 

la política sanitaria, el funcionamiento del sistema de salud o las medidas de restricción.” 

(La Nación, 27 de agosto de 2020). 

 

La “diplomacia” del barbijo 

Si bien inicialmente ante la escasez de suministros, la actitud de China fue similar 

a la de las otras potencias (Francia, Alemania, la Unión Europea, y Estados Unidos), ya 

que optó por acumular “suministros de respiradores, máscaras quirúrgicas y guantes para 

uso de los propios trabajadores del hospital” (Bollyky y Bown, 2020), prontamente, junto 

con Rusia, se involucró activamente en acciones, donde “las exportaciones de insumos 

sanitarios se convirtieron en instrumentos para lograr concesiones políticas y 

reconfiguraciones geopolíticas favorables” (Pratt & Levin, 2021, p. 2) 

 

Esta estrategia convirtió a Beijing en un actor relevante a nivel global en la lucha 

contra el virus2, y dentro de ella Xi Jinping anunció que su país ofrecerá asistencia a la 

Argentina en la medida de sus posibilidades (Xinua, 2020). Ello se vio plasmado en una 

serie de más de treinta vuelos de Aerolíneas Argentinas que viajaron entre Buenos Aires 

y Shanghái3 y trajeron unas 13 toneladas de insumos sanitarios, vía Auckland, por temor 

                                                
1 Para una mayor precisión de las definiciones Diplomacia, Geopolítica, Política Exterior y Relaciones 

Internacionales remitimos al Diccionario de relaciones internacionales y política exterior coordinado por 

Juan Carlos Pereira (2013, pp. 313-315; 425-427; 788-790; 848-854). 
2 Por otra parte, Beijing carga con el peso de ser el lugar de inicio de la pandemia que ha sido utilizado por 

las administraciones norteamericana para culparla y así “la reputación mundial de China se vería seriamente 

perjudicada” (Haas, 2021, p. 9). 
3Se está explorando la posibilidad de establecer un contacto regular y directo con China a través de la 

empresa de bandera. (Beldyk, 21 de marzo de 2021, p. 15). 
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a pasar por territorio norteamericano y ser víctima de decomiso del material4. Estos envíos 

fueron complementados por transporte naviero, cinco buques entre junio y agosto 

llegaron a Argentina con “millones de insumos para hospitales y servicios de salud 

bonaerense” (González, 2020, p. 22). 

 

China aprovechó la promoción de la cooperación para mejorar su posición en otros 

rubros en Argentina5, ya que extendió el Swap por unos 8 mil millones de dólares para 

garantizar el comercio bilateral alivianando la necesidad monetaria de Buenos Aires, 

desarrollar cría intensiva de porcinos, ante problemas de abastecimiento de Beijing, y se 

avanzó en conversaciones por la licitación del 5G y con la empresa Huawei (González, 

2020, p. 22).6 

 

Como rasgo señalamos que lejos de la indiferencia y/u oposición a Beijing como 

potencia alternativa a la principal potencia de rango mundial que caracterizaría a una 

estrategia de inserción dependiente (Dallanegra Pedraza, 2009, p. 154), se desarrolló una 

política activa hacia China.  

 

Vacunas para pocos 

En el análisis de la situación generada por la necesidad de acceder a vacunas para 

salir de la pandemia Alberto Fernández apuntó a dos cuestiones: la insuficiencia de la 

producción y la distorsión en su distribución, ya que “el 10 % de los países acapara el 90 

% de las vacunas existentes” (1 de marzo de 2021). Este análisis se encuentra en línea 

con la advertencia que hicieran Thomas Bollyky y Chad Brown en los primeros meses de 

esta catástrofe en Foreign Affairs, cuando definieron las consecuencias del “nacionalismo 

de las vacunas”: 

 
(…) Sin coordinación global, los países pueden ofertar uno contra el otro, 

elevando el precio de las vacunas y materiales relacionados. Suministros de vacunas 
probadas serán limitadas inicialmente incluso en algunos países ricos, pero los 

sufrimientos más grandes serán para los países de bajos y medianos ingresos (…) 

(Bolkyky y Brown, 2020) 
 

Si bien el nacionalismo sanitario en la definición Thomas J. Bollyky y Chad P. 

Bown se genera por la competencia entre los países para llegar a la vacuna y las trabas 

impuestas por otros para impedir ese logro. Aunque no solo se refiere a la investigación 

y producción del medicamento sino los Estados “buscarán cualquier forma de 

apalancamiento que puedan encontrar, incluido el bloqueo de exportaciones de productos 

                                                
4La administración republicana hizo uso de “la ley de Producción para la Defensa (US Defence Production 

Act), que privilegia la producción local y restringe la exportación de insumos necesarios para producir 

vacunas en otros países…” (Múgica, 2021, p. 13). 
5 El desarrollo de esta estrategia de cooperación a nivel global no ha sido inocuo, ya que estuvo vinculado 

“a concesiones políticas y reconfiguraciones geopolíticas favorable” (Pratt & Levin, 2021, p. 2) 
6Estos dos últimos aspectos resultan particularmente delicados, ya existe oposición norteamericana al 

desarrollo del gigante estatal chino en la región que no parece percibirla como un problema de disputa de 

mercados, sino de seguridad, justo en el momento “donde el Gobierno [argentino] busca un acercamiento 

y una ayuda por parte de los Estados Unidos por la deuda” (Lejtman y Di Natale, 15 de julio de 2020). A 

pesar de estas tensiones el gobierno argentino apuesta “a la complementación a través de ambos rivales” 

(Beldyk, 4 de octubre de 2020, p. 12) 
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críticos componentes de la vacuna, lo que conducirá a la ruptura de las cadenas de 

suministro componentes, jeringas y ampolletas” (Bolkyky y Bown, 2020)7 

 

Del peligro que este “nacionalismo de las vacunas” puede generar se hizo eco el 

presidente argentino, cuando afirmó: “Un mundo con vacunas para pocos será un mundo 

más injusto y más violento” (Fernández, 1 de marzo de 2021). El problema para el 

gobierno está centrado en la “escasez de insumos críticos” que afecta la oferta de vacunas 

ante la creciente demanda y usos especulativos por parte de los países más poderosos 

cuestiones que aumentan la incertidumbre global (Fernández, 1 de marzo de 2021)8. 

 

Ante este diagnóstico el gobierno desarrollo una estrategia en varias direcciones 

haciendo tanto apuestas multilaterales, como bilaterales con Estados y empresas 

farmacéuticas. 

 

Apuesta Multilateral 

El Primer Mandatario por un lado ratificó la posición argentina de considerar a las 

vacunas contra el COVID 19 como bienes públicos globales y por ello apoyó la propuesta 

de suspensión de las patentes de las vacunas realizada por la administración de Biden ante 

la Organización Mundial de Comercio (OMC) (Burgos, 7 de mayo de 2021, p. 12)9
   

 

Pero además de esta acción, encontramos varios niveles en los que se participó 

activamente, a nivel global con el mecanismo COVAX y el G20 y en el regional con el 

Mercosur y la Comunidad de Estados de Latinoamérica y el Caribe (CELAC). 

 

Dentro del plano este plano multilateral, la Argentina participó del mecanismo 

COVAX10 que le ha permitido al país acceder a casi dos millones de vacunas11. Aunque 

las expectativas mundiales sobre los alcances de este programa fueron desmedidas, y en 

el caso específico de la Argentina, restan unos siete millones de vacunas (La Nación. 2 

de junio de 2021). 

 

En un artículo de Ann Usher aparecido en The Lancet, se señaló que este 

mecanismo, más allá de ser una buena idea, resultó insuficiente, ya que se flexibilizaron 

criterios, como los de igualdad de trato, que atentaron contra los objetivos de conseguir 

fondos suficientes (Usher, 2021, p. 2323)12. 

                                                
7 Al respecto véase nota al pie 5. 
8 Estas acciones se inscriben en un comportamiento autonómico heterodoxo, ya que claramente se busca 

lograr una maximización de capacidades, separando el interés general del de la Potencia dominante que es 

la tercera condición de aquella caracterización puigiana (Puig, 1984, p. 68). 
9 En diversos foros internacionales tanto el Canciller Solá, como la ministra de Salud, Carla Vizzoti 

ratificaron esta posición. 
10 La institución COVAX fue concebida como un intento "incomparable y ambicioso” de crear un 

mecanismo para la búsqueda y suministro de vacunas COVID-19 a todos los países del mundo. Es 

gestionado por GAVI (siglas en ingles de “Alianza Global por las Vacunas e Inmunización”), junto con la 

Coalición para la Preparación de Innovaciones para Epidemias (Coalition for Epidemic Preparedness 

Innovations) y la OMS. Tiene dos pilares: uno los países de ingresos altos, que pagarían sus propias 

vacunas, y el otro, 92 países de bajos ingresos, cuyas dosis serían financiadas con ayuda de donantes (Usher, 

2021, p. 2322). 
11 Para los datos de vacunas recibidos por la Argentina véase el Anexo I de este artículo. 
12 Tal vez esta situación, como señalan los neorrealistas, haga que la cooperación internacional: “(…) es a 

menudo frágil, ya sea porque los estados temen que otros no cumplan con sus compromisos, temen que la 
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En la Cumbre del G 20 el presidente propuso un Pacto de Solidaridad Global que 

consista en crear actitudes cooperativas en el plano internacional sino también internos a 

las sociedades, consistentes en “una mayor participación del rol del Estado en los bienes 

públicos globales” (Fuertes, 23 de noviembre de 2020, p. 6). 

 

Estas participaciones en ámbitos multilaterales (OMC, COVAX y el G20) ha sido 

por un lado en sintonía con la administración demócrata, como en muchos aspectos de su 

relación con Washington, situaciones en las cuales el gobierno argentino ha sabido, 

parafraseando a Juan Carlos Puig, distinguir lo crítico de lo cotidiano (1980, p. 153)13 

 

En el plano regional, por un lado, tuvimos las acciones del Mercosur, y a pesar del 

mal momento político por el enfrentamiento entre Argentina y Brasil, la asociación 

regional ha emitido una declaración temprana sobre la pandemia evidenciando cierto 

nivel de coordinación. Llamando a generar “espacios de concertación regional 

multisectoriales” para facilitar el regreso de los habitantes a su lugar de residencia, reducir 

el impacto negativo al intercambio de bienes y personas, e informar, cooperar, coordinar 

entre los Ministerios de Relaciones Exteriores, Salud, Interior y Seguridad (Mercosur, 

2020) El Canciller Felipe Solá definió con sus propias palabras la situación de tensión 

que existe entre los países del Cono Sur: 

 
(…) Hoy se expresan en polos opuestos en cuanto a metodologías de cómo 

afrontar la pandemia: proteger la vida, en el caso de Alberto Fernández y proteger la 

economía y dejar que la pandemia se expanda, en el caso del Bolsonaro (…) 
(Observatorio Global del Sur, 2020)14 

 

Si bien Buenos Aires busca encauzar la relación con Brasilia resulta evidente que 

las diferencias no se limitan a las estrategias de cómo enfrentar a la COVID 19, sino 

expresan múltiples planos de la agenda internacional. 

 

Como una consecuencia de esta situación, el presidente en su discurso al Congreso 

de 2021 se refirió a la prioridad mexicana de su política exterior, país con el cual, en el 

marco de la VI Cumbre de presidentes de CELAC de Septiembre de 2021, se presentaron 

13 proyectos de investigación de vacunas que como había anunciado Alberto Fernández 

en el Parlamento argentino en marzo de ese año será el marco para la distribución de 

vacunas a precio accesible” (Fernández, 1 de marzo de 2021). 

 

En este plano regional encontramos características de una propuesta autonomista. 

Si bien la coordinación con el Mercosur se mostró exigua, ante las evidentes dificultades 

existentes con Brasil, se reforzó la coordinación política con México a través de la 

CELAC15. 

                                                
cooperación beneficie a otros más que lo que les beneficia a ellos, o quieran evitar asumir una parte 

desproporcionada de los costos (…)” (Walt, 2020). 
13  Una de las condiciones de la autonomía heterodoxa es no confrontar los lineamientos globalmente 

estratégicos de la potencia hegemónica (Puig, 1980, p. 68). 
14 Desde el lado brasileño, las reiteradas críticas del presidente Bolsonaro apuntaron a acusar al gobierno 

de Fernández de llevar al país al socialismo (Página/12, 15 de mayo de 2020). 
15 La CELAC es el ámbito donde el gobierno argentino y mexicano depositan sus esperanzas, no solo de 

constituir un foro de coordinación política, sino sin interferencia de Washington. Cuestión con la cual se 

estaría cumpliendo con otra de las condiciones establecidas por Puig para la autonomía heterodoxa, separar 

los intereses del bloque de los de la Potencia que lo encabeza (1984, p. 86). 
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Frente a otros Estados y las Big Pharma 

Pero el accionar gubernamental no se limitó a ese plano multilateral, ya que en 

agosto de 2020 se anunció que las autoridades sanitarias argentinas estaban en 

conversaciones con las seis empresas farmacéuticas que se encontraban en fase crítica de 

la investigación de las vacunas según la OMS (Oxford-AstraZeneca, Sputnik V, 

SinoPharma, Pfizer-BioNTech, SinoVac, Moderna, y CanSino) (Taranto, 2020, pp. 32-

33)16. 

 

Inicialmente la apuesta más importante fue a la producción conjunta con México 

de la vacuna de Oxford AstraZeneca para toda Latinoamérica (Fuentes, 16 de agosto de 

2020, p. 5).17 Sin embargo, la falta de insumos por parte del socio azteca, que debió enviar 

el compuesto a los Estados Unidos para su envasado y quedó demorado por la prohibición 

de exportación de vacunas vigente desde los tiempos de Trump, cuestión que se resolvió 

finalmente con la llegada de Biden18. 

 

Tras ello, la vacuna que fue ascendiendo en la consideración gubernamental al 

momento del anuncio de la segunda fase de la pandemia en noviembre de 2020, fue la 

Sputnik V, ya que el Primer Mandatario informó la conversación con su par de la 

Federación de Rusia, Vladimir Putin: 

 
Hablamos de todo, le dedicamos un rato muy largo a hablar sobre la vacuna Sputnik V. 

Estamos trabajando con el fondo soberano de Rusia, para llegar a un acuerdo de Estado a Estado 
para la provisión de vacunas. Estamos trabajando online, con los estudios de la Fase 3 que se está 

haciendo en Rusia, para que el ANMAT cuente rápidamente con la información necesaria. Hemos 

contado con la posibilidad de contar con 10 millones de vacunas, 20 millones de dosis (Fernández, 
6 de noviembre de 2020). 
 

En este caso existieron cuellos de botella en la producción rusa que dificultaron la 

llegada de dosis al ritmo convenido, aunque se industrializa en varios países como 

Argelia, Brasil, China, Corea del Sur e India (Télam, 2021). Estas demoras en la entrega 

de vacunas del Instituto Gamaleya quedaron evidenciadas con la publicidad de una carta 

redactada por la Asesora del Presidente argentino, Cecilia Nicolini, donde reclama ante 

“el incumplimiento de Rusia en el envío de dosis según lo estipulado en el contrato y 

advierte que los funcionarios son víctimas de "persecuciones legales" que ponen "en 

riesgo" al Gobierno” (Clarín, 22 de junio de 2021). Esta cuestión mereció la ratificación 

del cumplimiento de los acuerdos por parte de la Federación Rusa, quien garantizó que 

cumplirá con lo pactado para la entrega de las segundas dosis de Sputnik V a la Argentina, 

a pesar de la prioridad de abastecimiento para el mercado local (Página/12, 24 de junio 

de 2021, p.7). Asimismo, el laboratorio Richmond anunció que en nuestro país se podrá 

“realizar todo el proceso de producción en Argentina podría ser una gran alternativa para 

                                                
16 Esta diversificación de los proveedores de inmunizadores tiene un sesgo autonomista, ya que como señaló 

Carlos Moneta, esa es una tendencia profunda del Siglo XX (Moneta, 1988, p. 52). 
17 La articulación entre un laboratorio extranjero que transfiere tecnología (Oxford-AstraZeneca) con otro 

nacional, Mabxience que produce los reactivos y otra empresa mexicana Liomont que realiza el envasado, 

no sólo es una muestra de cooperación, sino que podría despuntar como sería el modelo de inserción 

económica internacional que piensa la administración justicialista. 
18 La demora en la llegada de la de Oxford al país fue cubierta por una vacuna similar de licencia producida 

en la India bajo el rótulo de Covishield (Kollmann, 27 de febrero de 2021). 
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lograr salir del “cuello de botella” en el que hoy se encuentra el país” (Clarín, 25 de junio 

de 2021, p. 1)19. 

 

En el caso de la negociación de las vacunas chinas impactó en la conducción de 

la legación diplomática argentina en Beijing, donde Luis María Kreckler fue desplazado 

por su segundo, Sabino Vaca Narvaja (Clarín, 26 de diciembre de 2020, p. 6)20. En el caso 

de Sinopharm se firmó un contrato por 11 millones de dosis y cuyos primeros embarques 

permitieron avanzar sobre los trabajadores esenciales menores de 6021. 

 

En agosto de 2021 la vacuna de Cansino se incorporó al lote de estar autorizadas 

junto con Sputnik, Oxford/AstraZeneca, Sinopharm y Moderna (Página/12, 6 de agosto 

de 2021, p.6). 

 

Está claro que la Argentina ha priorizado la producción propia de vacunas y las 

provenientes de Rusia y China -montándose la estrategia de desarrollo de poder blando 

impulsado por estos dos países-22. En ese sentido Alberto Fernández reivindicó sus 

políticas públicas de apoyo a la investigación y al desarrollo, aspectos que le permitieron 

a nuestro país lograr “integrarnos a las cadenas productivas globales de dos vacunas 

internacionales, y contamos con una capacidad de producción del ciclo completo, que nos 

permite incorporar nuevos desarrollos” (Fernández, 21 de septiembre de 2021)23. 

 

El caso de Pfizer, y a pesar de las expectativas de conseguir unas 750 mil dosis 

para fin de 2020 (Fernández, 6 de noviembre de 2020), apareció inicialmente relegada en 

las prioridades del gobierno, tanto por los inconvenientes de logística y de distribución 

que tiene (Clarín, 3 de diciembre de 2020, p. 23), como por el pedido de “una 

indemnización adicional contra cualquier reclamo civil que los ciudadanos puedan 

presentar si experimentaron efectos adversos después de ser vacunados” e incluso 

“solicitó que los activos soberanos se ofrezcan como garantía para cubrir los costos 

legales futuros…” (Davies, Ruiz, Langois & Furneaux, 27 de febrero de 2021, p. 8).  

 

Para salvar esta situación y permitir el uso en el país se dictó el DNU 431/2021 

que adecuó la Ley de Vacunas 27.573 y que permitió subsanar los inconvenientes creando 

“un fondo de garantías que afrontará los reclamos de cualquier particular que exija una 

reparación por una muerte o daños a la salud supuestamente provocados por la vacuna” 

                                                
19 Al momento de cerrar este artículo se sumó otra complicación temporaria, ya que se publicitó la demora 

en la aprobación de esta vacuna por parte de la OMS (Página/12. 13 de octubre de 2021, p. 20). 
20 Producto de una interna en el gobierno el representante argentino Luis María Kreckler fue desplazado 

por su mala relación con el Canciller, las negociaciones por las compras de vacunas y haber filtrado a la 

prensa la versión de la renuncia de Solá (Cofaloneri, 26 de diciembre de 2020, pp. 1-2). Asimismo, el 

cambio de embajador develó la disputa de poder al interior del oficialismo, donde el designado sinólogo 

Sabino Vaca Narvaja, está vinculado a la vicepresidente, y hasta ese momento era el número dos de la 

legación (Beldyk, 26 de diciembre de 2020, p. 3). 
21 En este caso existe una carta de intención firmada con el Instituto Butanta que la produce en Brasil. 
22 Como ha señalado Federico Kukso: “Tanto Rusia como China aprovechan la retirada de Estados Unidos 

durante la administración Trump como líder en el escenario internacional de la salud pública para mejorar 

su imagen y para tejer nuevas alianzas…” (Kukso, 2021, p. 5.) Aunque el gobierno, como ya indicamos se 

encuentra bajo un doble filo, ya que por un lado “deberá gravitar los compromisos heredados y adquiridos 

con China” (la construcción de una central nuclear, la adhesión a la Ruta de la Seda y la licitación para el 

5G, entre otras cuestiones) y por otro, “trabajar con Joseph Biden” (Niebieskikwiat, 3 de enero de 2021, p. 

18). 
23 Cabe destacar que una de cada cuatro vacunas recibidas fue producida en Argentina (Oxford más 

Laboratorio Richmond). 
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que impedía la firma de los acuerdos con las empresas Pfizer, Moderna y Johnson & 

Johnson (Kollman, 3 de julio de 2021). Según Rosario Ayerdi además de la creación de 

ese Fondo de reparación COVID, se debía garantizar la inmunidad de los bienes 

soberanos del Estado Soberano y suprimió el término “negligencia” (Ayerdi, 3 de julio 

de 2021, p.6).  Esta decisión del gobierno se sustentó en cuatro motivos: habilitar la 

recepción de donaciones norteamericanas; utilizarlas en niños; terminar con el debate con 

la oposición, y habilitar todas las opciones de vacunación (Kollman, 3 de julio de 2021, 

p.2)24. 

 

La donación de 3 millones y medio de dosis de vacuna Moderna por parte del 

gobierno norteamericano de Biden25 puso fin al entredicho generado por la oposición 

política26. Fue la principal donación individual a la región y estuvo sustentada en tres 

objetivos, según Kollman: revertir la imagen de Trump y recuperar la iniciativa frente a 

China en el campo de la diplomacia de las vacunas; contribuir a la vacunación global, y; 

el interés económico por la compra que Argentina realizará a ese laboratorio para 2022 

(Kollman, 17 de julio de 2021, p. 9). 

 

Cabe destacar que la llegada de los demócratas al gobierno de Estados Unidos 

permitió tanto las exportaciones de insumos y vacunas, como las donaciones a nivel 

global (Pratt & Levin, 2021, p. 1). Pero la reacción del nuevo gobierno norteamericano 

no terminó allí, resultó significativa en la visita a la América Latina Juan González, 

director de Asuntos Hemisféricos del Consejo Nacional de Seguridad que calificó a la 

actitud de Rusia y China en la región como de “mercantilismo”, entendiéndolo como una 

iniciativa para ganar mayor influencia en la región. (López San Miguel, 14 de abril de 

2021) 

* 

Un tema que no queremos dejar fuera de este artículo es como la discusión de 

soberanía por las Islas Malvinas y el área marítima circundante no pudo sustraerse de la 

pandemia. En su comunicación con el embajador del Reino Unido, el secretario de 

Malvinas, Antártida y Atlántico Sur, Dr. Daniel Filmus, mencionó la posibilidad de 

colaborar con los habitantes a través del envío de alimentos frescos, insumos médicos o 

test para detectar el virus causante del Covid-19, así como a disponer los medios para 

realizar vuelos humanitarios que sean necesarios y lugares de atención en centros médicos 

del territorio continental argentino. (Ministerio de Relaciones Exteriores de Comercio 

Internacional y Culto, 2020) Aunque los kelpers rechazaron este ofrecimiento, el 

funcionario reiteró la ayuda humanitaria (Beldyk, 15 de abril de 2020)27. 

 

                                                
24 Las empresas farmacéuticas occidentales buscaron socializar los posibles costos a través con la caución 

de bienes públicos, así lo hicieron en la mayoría de los estados periféricos donde vendieron sus productos, 

pero el gobierno argentino aquí negoció un mecanismo a través de un fondo de reparación que salvaguarda 
de una ejecución ante aquellos por problemas que pudieran surgir en la aplicación de las vacunas. 
25 Ha sido un gesto significativo que marca una buena relación entre Buenos Aires y Washington, y cómo 

la administración de Alberto Fernández no ha cruzado ningún lineamiento estratégico norteamericano que 

es otra condición de la autonomía heterodoxa (Puig, 1984, p. 86). 
26 No haremos referencia a los diversos debates entre oficialismo y oposición, ya que como sostuvo Gustavo 

González de Perfil: “(…) la pandemia sumada a la grieta creo un triste campo de batalla en el que se hace 

difícil discernir cuando se trata de simple ignorancia y cuando de decir y hacer lo que haga falta para dar al 

adversario” (González, 6 de junio de 2021, p. 8) 
27 La no indiferencia ante el problema territorial es otro de los elementos característicos de una política 

exterior no dependiente (Dallanegra Pedraza, 2009, p. 157). 
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Conclusiones 

La estrategia internacional llevada adelante por el gobierno de Alberto Fernández 

tiene rasgos autonomistas y se ha caracterizado por una percepción matizada de la 

situación global pandémica que le ha permitido hacer un uso variado de instrumentos, 

tanto de aquellos mecanismos multilaterales (OMC, COVAX, G20, Mercosur y CELAC) 

donde puedo afirmar la búsqueda de cooperación internacional, como bilaterales (con 

Estados y Big Pharmas) donde en una combinación de cooperación y negocios ha 

resultado en resultados aceptables para Buenos Aires. 

 

Un dato nada menor es que la Argentina recibió las vacunas de los seis 

laboratorios con los que había anunciado negociaciones en agosto de 2020. Si bien es 

cierto que las apuestas fueron variando en función de las restricciones que se fueron 

presentando la provisión de vacunas, tanto por motivos políticos, como ocurrió con la de 

Oxford-AstraZeneca, o de producción como fue el caso de Sputnik V. 

 

Un rasgo para hacer notar es como la administración peronista ha sabido leer los 

matices diferenciales en la principal potencia mundial, entre la administración 

republicana que liberalmente cerró con la aplicación de legislación de la Segunda Guerra 

Mundial y cómo sortear este inconveniente utilizando recursos propios para garantizar el 

abastecimiento de insumos, y la nueva agenda demócrata linkeando con el 

multilateralismo (OMC y G20, fundamentalmente) y logrando una percepción positiva 

que se vio traducida en haber sido depositario de la principal donación individual de 

vacunas por parte la administración de Joe Biden para la región. 

 

En el caso de China, como potencia alternativa, ha sabido aprovechar la mejor 

disposición desde comienzo de la pandemia y ha recibido insumos y vacunas en cantidad 

a cambio de negociar algunos aspectos de interés comerciales. 

 

Sin embargo, la administración de Alberto Fernández no fue ajena a las tensiones 

entre ambos contendientes y apostó a optimizar sus márgenes de maniobra. En ese sentido 

no ha tenido una actitud aislacionista ya que a pesar de las divergencias marcadas con 

Brasil y el Mercosur, ámbitos naturales de la política exterior argentina de los últimos 

treinta años, ha sabido forjar una alianza política con López Obrador que ha redituado 

como parte de una estrategia multilateral regional más acorde a sus intereses. La 

pandemia no impidió que el gobierno no atendiese la situación territorial y colonial en 

Malvinas. 

 

Un dato para nada menor es la oportunidad que significa la conformación de una 

cadena de valor para la producción de la vacuna conjuntamente con México, o las 

limitaciones a la privatización de los costos llevados adelante por las compañías 

farmacéuticas podrían estar esbozando un modelo de desarrollo. 
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ANEXO 1 

 

 
Cantidad de vacunas recibidas 

Laboratorios 
1 de marzo de 

2021a 
1 de Julio de 

2021b 
1 de septiembre de 

2021c 
21 de septiembre de 

2021d 

Sputnik V 1408800 8113290 13118795 14234820 

Sputnik V (Lab. 

Richmond) 
0 0 1882125 2945500 

Sinopharm 1000000 4000000 21176000 25784000 

Oxford 0 4935800 11859200 12389500 

Oxford (Covax) 0 0 1944000 1944000 

Oxford (España y 

México) 0 0 1211000 1211000 

Covishield (India) 580000 580000 
580000 580000 

Moderna (EEUUU) 0 0 3500000 3500000 

Cansino 0 0 200000 400000 

Pfizer 0 0 0 421200 

total 2988800 17629090 55471120 63410020 
Fuentes: Elaboración propia con datos de: (a) Página/12, 2 de marzo de 2021, p. 22; (b) Kollman, 2 de 

julio de 2021, p. 4; (c) Página/12, 2 de septiembre de 2021, p. 18; (d) Página/12. 22 de septiembre de 

2021, p. 2. 
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Resumen: La Agencia Latinoamericana y Caribeña del Espacio (ALCE) supone la última 

etapa de la integración regional en materia espacial. Pero la creación de este organismo 

regional no es nueva, de hecho, responde a un largo encadenamiento de acciones 

truncadas. Este artículo analiza este proceso y la influencia de la política exterior de las 

distintas administraciones él, a la vez que el rol de la ALCE en la inserción estratégica 

del sector espacial y en el refuerzo de la integración regional a través de la diplomacia 

científica y el spill over neofuncional. 
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Abstract: The Latin American and Caribbean Space Agency (ALCE) represents the last 

stage of regional integration in space matters. But the creation of this organism is not new, 

in fact, it responds to a long process of failed actions. This article analyzes this 

undertaking and the influence of the foreign policy of the different administrations on it, 

as well as the role of ALCE in strategic insertion of the space sector and in reinforcing 

regional integration through science diplomacy and neofunctional spill over. 
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Introducción 

La nueva etapa del desarrollo aeroespacial, ahora impulsada también por el sector 

privado, revivió el interés en esta área como sector estratégico. Existen nuevos desafíos 

tales como la incipiente militarización del espacio, la creciente importancia de las 

telecomunicaciones y la lucha contra el cambio climático y la reconstitución del espacio 

como terreno de disputa ante la “nueva carrera espacial” entre EE. UU. y China (Al-

Rodhan, 17 de junio de 2019). Esto llevó a pensar la idea de una Agencia Espacial 

Regional (AER) como un proyecto estratégico a considerar para potenciar la posición y 

la inserción, Argentina y regional, en el mundo, a la vez que uno de importancia para el 

futuro de la política exterior argentina. 

 

Si partimos de las ventajas comparativas de nuestro país en el área, junto a la larga 

historia de cooperación con los países de la región en la materia, hoy toma forma la 

creación de una AER como la Agencia Latinoamericana y Caribeña del Espacio (ALCE). 

 

Este organismo fue establecido a través de la firma de la Declaración sobre la 

Constitución de un Mecanismo Regional de Cooperación en el Ámbito Espacial por parte 

de Argentina y México. La Declaración fue el fruto de los acuerdos alcanzados en el 

Encuentro Latinoamericano y Caribeño sobre el Espacio (que tuvo lugar el 2 de Julio de 

2020) y formó parte del trabajo de México en su calidad de Presidencia Pro Tempore de 

la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribeños (CELAC) (Ministerio de 

Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto, 2020). La agencia busca generar 

proyectos de desarrollo espacial autónomos y enfocados a las necesidades regionales. Al 

mismo tiempo que se propone impulsar el desarrollo económico, tecnológico, científico 

y social y funcionar como instrumento para potenciar la integración regional. 

 

Argentina y México, como partes firmantes, se comprometieron a invitar al resto 

de países de la región a adherir a la declaración, a la que ya se sumaron Bolivia, Ecuador, 

El Salvador y Paraguay, además de Colombia y Perú que adhirieron en calidad de 

observadores (RPP Noticias, 20 de noviembre de 2020). Esta declaración busca mantener 

el compromiso político que pueda dar forma a la constitución de la agencia espacial en 

sí, iniciando las consultas pertinentes para diagramar su estructura funcional (Secretaría 

de Relaciones Exteriores, 2020). 

 

Para comprender las implicancias de la creación de la ALCE, en primer lugar, 

realizaremos un breve recorrido de las investigaciones más significativas en el ámbito de 

la cooperación espacial a nivel latinoamericano, destacando sus principales aportes. 

 

Luego, consideraremos a la ALCE como la culminación de un proceso de décadas 

de esfuerzos tendientes a alcanzar una mayor integración regional en el ámbito espacial. 

Esfuerzos que comienzan en 1979, año de la primera instancia de cooperación espacial a 

nivel regional, y que analizaremos hasta marzo de 2021, momento en el que se terminó 

de escribir este trabajo. Para ello, revisaremos las diversas experiencias que se dieron en 

este ámbito. Muchas de ellas, si bien inconclusas, son importantes para entender qué llevó 

a la Argentina -aunque quizás no tanto a México - a conformar esta AER, y que desafíos 

podría enfrentar. 

 

A continuación, nos centraremos en la particular asociación argentino-mexicana. 

Llama la atención la vinculación con México puesto que existen otros países de la región 

con los que Argentina tiene una más larga trayectoria de cooperación en materia espacial 
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como es el caso de Brasil. Se le prestará especial atención a este país por ser el principal 

actor regional en el ámbito espacial que no es parte de la ALCE. En este sentido, se 

analizará la posibilidad de que la vinculación de Argentina con México responda más a 

la política exterior de cada uno de los gobiernos que a lo puramente limitado al ámbito 

espacial. Si bien hay varios enfoques desde donde abordar esta propuesta, el objetivo 

central de este trabajo será analizar las posibilidades que la ALCE podría generar a la 

hora de reforzar la integración regional mediante la diplomacia científica, el spill-over 

neofuncional y la cooperación, contribuyendo también a la inserción latinoamericana y 

caribeña como un actor importante en el mundo aeroespacial.  

 

Como aclaración, la cuestión de la defensa, si bien de suma importancia, escapa 

al objetivo de este artículo.  

 

A partir de lo mencionado, en este trabajo intentaremos dar respuesta a los 

siguientes interrogantes: ¿de qué manera puede fortalecer el proceso de integración 

regional la creación de la ALCE en el marco de la diplomacia científica y qué ventajas, 

posibilidades y desafíos tienen por delante América Latina y el Caribe para insertarse en 

este sector estratégico? Partimos de la hipótesis de que la creación de una AER, en el 

marco de la diplomacia científica, fortalecería el proceso de integración regional y 

potenciaría las ventajas y posibilidades, a la vez que reduciría los desafíos, para América 

Latina y el Caribe en la inserción estratégica en el ámbito espacial.  

 

Por último, concluiremos con una reflexión acerca del impacto e importancia de 

la cooperación espacial para la región 

 

 

El sector espacial como ámbito estratégico 

 
La problemática espacial sigue siendo un terreno de disputa a pesar del cambio de 

paradigma que se dio hacia fines de la Guerra Fría, siendo ahora incluso socios antiguos 

contrincantes como Estados Unidos y Rusia1. En esta contienda ahora no solo pesa la 

cuestión de la seguridad nacional, sino también los desafíos comunes que afrontar. Aquí 

es donde la cooperación y la gobernanza espacial (especialmente hacia dentro de los 

bloques regionales) se ha hecho sustancial, promoviendo la paz y la integración mediante 

proyectos conjuntos, siendo el paradigma de esto la Agencia Espacial Europea -ESA por 

sus siglas en inglés- (Nucera, 2019). Es en este contexto donde la ALCE deberá 

desarrollarse, y así lo han entendido quienes se han dedicado a investigar el tema en 

nuestra región. 

Partimos de este contexto y utilizamos una combinación de fuentes teóricas, 

legislación, ejemplos empíricos, documentos, notas periodísticas y opiniones de expertos 

y expertas con el fin de diagramar un panorama amplio y comprensivo sobre el estado 

actual del sector aeroespacial argentino en clave regional. Buscamos así remarcar las 

diferencias y coincidencias entre las propuestas pasadas y existentes para la creación de 

una AER para comprender el proceso de la creación de la ALCE. 

Sarli et al. (2015) diagraman un panorama general de las actividades 

aeroespaciales en Sudamérica y las potencialidades para la integración, buscando resolver 

                                                
1 Esta vinculación se da cotidianamente en la Estación Espacial Internacional. Sobre la cooperación en esta 

iniciativa y las tensiones entre ambos países en el plano espacial se recomienda (Schuster, 2018). 
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las asimetrías en el desarrollo aeroespacial entre estos países, y suplir la demanda regional 

de servicios aeroespaciales. En esta línea, Roman-Gonzalez (2017) resalta la creciente 

cooperación entre Estados en el ámbito aeroespacial debido a los altos costos de esta 

actividad, creando incentivos para la complementación de las distintas capacidades y 

recursos que cada país posee. También, Silva-Martinez et al. (2016) subrayan la historia 

de las actividades espaciales en la región y las potenciales ventajas y desafíos que la 

creación de una AER presenta. A la vez que señalan la necesidad de una institución 

regional que centralice todas las partes del proceso que implica una AER. Blinder (2015), 

por su parte, analiza el papel que la geopolítica ha jugado en el desarrollo espacial 

argentino y regional, y cómo las presiones extranjeras pueden influir en su 

funcionamiento. En esta línea, Mauduit (2017, pp. 3-4) plantea que el proceso de la 

creación de una AER puede, a través de la diplomacia científica, ayudar a crear confianza 

entre los distintos Estados, aspecto esencial para profundizar la integración regional.  

 

Entendemos por diplomacia científica lo establecido por la American Association 

for the Advancement of Science Royal Society (2010), como el uso de la ciencia en la 

diplomacia, comprendiendo su utilización para aconsejar, informar y apoyar a la política 

exterior de un estado. La diplomacia para la ciencia, que es el uso de la diplomacia para 

facilitar la cooperación científica internacional, así como también la ciencia para la 

diplomacia, que es la cooperación científica al servicio del mejoramiento de las relaciones 

diplomáticas entre países, forman parte de esta definición. Nos centraremos en esta última 

vertiente, ya que, si bien las tres partes estarán presentes en la creación de la ALCE. Nos 

detendremos en esta última para comprender si la creación de una AER podría reforzar la 

integración regional. 

 

Finalmente, y si bien los Estados conservan su grado de autonomía al crearse una 

AER como el caso de la ESA demuestra (Roman-Gonzalez, 2017, p. 2), partiremos del 

precepto teórico de una integración regional que se refuerza como proceso a través de un 

efecto de spill-over funcional. Entendiendo como spill-over al proceso mediante el cual 

la integración en un área específica “derrama” a otros sectores, profundizando su avance 

mediante “la creación y consolidación de instituciones supranacionales” (Perrotta, 2013, 

p. 203). Para esto, se comprenderá como integración regional al proceso mediante el que 

las unidades nacionales comparten parte de o toda su autoridad decisional en una 

organización internacional emergente (Schmitter 1970, p. 836). Tal es el caso de la 

ALCE, aunque no se puede afirmar aún que esta vaya a llevar a la creación de una 

supranacionalidad en América Latina. Sin embargo, sí podría dar paso a una mayor 

integración regional a través del spill-over, como se desarrollará más adelante. 

 

La región ante el desafío espacial 

 
El espacio exterior ha sido un terreno de disputa desde que las señales del satélite 

soviético Sputnik I fueron captadas en los Estados Unidos, dando el pistoletazo de largada 

a la carrera espacial. Hoy día, el espacio exterior sigue sin ser ajeno a las disputas 

geopolíticas (ahora entre los Estados Unidos y China), y tampoco lo son Latinoamérica y 

el Caribe, que parecen verse arrastradas a ella. Ejemplo de esto es la Estación del Espacio 

Lejano construida por China en la provincia argentina de Neuquén, que despertó críticas 

del jefe del Comando Sur del Ejército de los Estados Unidos (Niebieskikwiat, 11 de 

febrero de 2019), quien alegó que esta base podría estar cumpliendo fines no-civiles. 
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Estamos viviendo una nueva carrera espacial donde nos encontramos con una 

creciente aparición de actores privados que modifican el tablero de disputa (Al-Rodhan, 

17 de junio de 2019), lo que permite que año a año presenciamos el crecimiento del club 

de naciones que participan de la dinámica espacial al asociarse ámbitos públicos y 

privados. El espacio exterior está dejando de ser un ámbito exclusivo para las grandes 

potencias, abriéndose cada vez más a la participación de otros Estados como el ejemplo 

de Bolivia, que creó su agencia espacial en el 2010, lo demuestra. Pero Latinoamérica, a 

pesar de su creciente presencia en el ámbito espacial, es aún mayormente dependiente de 

los servicios prestados por actores extrarregionales ya sean estatales, como los Estados 

Unidos, Rusia o China, supraestatales como la ESA, o privados como SpaceX. 

 

Al considerar esto, a la vez que la creciente importancia estratégica que ha 

adquirido la tecnología espacial en campos como la observación, las telecomunicaciones, 

la climatología y la meteorología (por nombrar algunas), América Latina y el Caribe se 

encuentran ante el desafío de cómo constituirse como un actor autónomo en la disputa 

entre los Estados Unidos y China. El objetivo es evitar transformarse en un terreno de 

disputa subsidiaria entre estas, marcando lineamientos y metas que se adapten a sus 

necesidades y capacidades. De esta manera se busca potenciar las ventajas en estos 

aspectos con las que cuentan los estados de la región.  

 

Brasil se destaca especialmente en este ámbito debido a su largo desarrollo en la 

materia, incluso ha enviado a la Estación Espacial Internacional un astronauta2 y está 

consolidado como un centro de investigación espacial de importancia global. 

 

 Argentina, por su parte, se encuentra en el proceso de desarrollar su propio vector 

de lanzamiento de satélites livianos3 (Sarli et al., 2015, p. 2), y tiene la capacidad casi 

única de producir satélites con la tecnología SAR banda L polarimétrico como son los 

SAOCOM, de sustancial importancia para la observación terrestre (Ingrassia, 2018). Esto 

se suma a la capacidad de producción de satélites de órbita geoestacionaria de nuestro 

país, cualidad especialmente importante para el ámbito de las telecomunicaciones.  

 

México, por otro lado, a pesar de haber tenido un recorrido accidentado en el área 

espacial a lo largo de su historia, ha logrado a partir de la creación de la Agencia Espacial 

Mexicana (AEM) comenzar a recuperar el importante avance que tuvo entre la década 

del ’60 y la del ’90 (Amezcua, 2016, pp. 23-24), que se capitalizó en el desarrollo de 

cohetes-sonda meteorológicos como el MITL-1 y el HULTE-1 y los satélites SATMEX. 

En tiempos más recientes, el gobierno mexicano ha adquirido también los Satélites 

MEXSAT, ha lanzado el nanosatélite de creación ciudadana Ulises I en 2014, además de 

haber enviado a un astronauta en la misión STS-61-B de la NASA en el año 19854. Por 

último, este país presenta una importante particularidad respecto a Argentina y Brasil: 

una fuerte presencia del sector universitario en estas políticas, a través del sistema 

UNAMSAT, dirigido por la Universidad Nacional Autónoma de México (UNAM, 1996). 

 

A lo largo de los años se han realizado diversas propuestas con el fin de unir estas 

capacidades en un esfuerzo conjunto que funciona de marco histórico para la creación de 

                                                
2 El ingeniero Marcos Pontes. 
3 Nos referimos al Programa Tronador. Ya se han hecho varios lanzamientos de la serie Tronador I y 

Tronador II. Además, recientemente se reanudó el desarrollo de la serie Tronador III, y el Vehículo 

Lanzador Espacial (VLE), destinado a cargas más livianas. 
4 El ingeniero Rodolfo Neri Vela. 
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la ALCE. Este contexto sustenta los incentivos detrás de la creación de la ALCE, como 

son dar un salto cualitativo sustancial a las capacidades aeroespaciales de los países de la 

región, a la vez que permitirles embarcarse en proyectos más ambiciosos mediante el 

abordaje de los elevados costos presupuestarios de forma compartida. Esto reduciría las 

asimetrías que se presentan entre ellos, y reforzaría a la región como un actor importante 

en el plano aeroespacial, ya que permitiría un desarrollo más autónomo de los actores 

extrarregionales y adecuado a las demandas regionales. 

 

Vale la pena repasar estas propuestas de integración para considerar hasta qué 

punto fueron truncas o exitosas, ya que son el mejor ejemplo que tenemos desde el que 

extraer lo positivo de estas experiencias para ser trasladado a la ALCE, a la vez que revisar 

lo negativo, evitando arrastrar estos errores del pasado a la naciente AER. 

 

Recorrido histórico de las iniciativas de cooperación regional en materia 

aeroespacial en América Latina y el Caribe5 

 
La historia de la cooperación en materia espacial en la región se remonta a 1979, 

con la Experiencia Castor-Perú entre la Argentina y este país. Este no sería el único caso 

de cooperación entre estos dos Estados, destacándose el lanzamiento del cohete Terra 

LM, en el que la agencia espacial argentina, la Comisión Nacional de Actividades 

Espaciales (CONAE), participó. Una constante a lo largo de los años han sido las distintas 

instancias de asesoramiento y formación técnica conjunta entre los distintos países de la 

región, a la vez que contactos entre agencias espaciales con contratistas extranjeros para 

la construcción de infraestructura espacial (Silva-Martinez et al., 2018, p. 7).  

 

Quizás el programa más ambicioso de cooperación en la región sea la 

construcción conjunta entre Argentina y Brasil de los satélites de observación y estudios 

marítimos SABIA-Mar6 (Sarli et al., 2015, p. 5). Este acuerdo se dio en el contexto del 

Acuerdo Marco de Cooperación en Aplicaciones Pacíficas de Ciencia y Tecnología 

Espaciales firmado en el año 1996, con el fin de “profundizar aún más la cooperación 

espacial existente entre los dos países, teniendo como objetivo la convergencia de los 

respectivos esfuerzos nacionales de desarrollo espacial, a través de la complementación 

y la coordinación de acciones y proyectos” (Congreso de la Nación Argentina, 1997). 

También, por una parte, entre estos países, existe la iniciativa del Large Latin American 

Millimeter Array, un radiotelescopio ubicado en la provincia argentina de Salta que 

supone otra instancia de cooperación en este ámbito (Pienizzio, 2021, p. 78). 

Recientemente, se ha realizado el lanzamiento del satélite brasilero Amazonia-1, que 

contiene componentes desarrollados por la empresa estatal Argentina INVAP (INVAP, 

2021). 

 

Por otra parte, entre estas propuestas de cooperación destacan lo sostenido por el 

exdirector de la CONAE, Conrado Varotto, en reiteradas ocasiones sobre la necesidad de 

crear una AER para potenciar las capacidades espaciales de la región (Varotto, 2019; 

Usina Desarrollista, 2019), al igual que lo acordado en 2011 entre el entonces Ministro 

                                                
5 En este apartado solo se hará referencia a las principales instancias de cooperación entre los distintos 

países de la región. Para una historia minuciosa de los desarrollos de cada uno de los países en materia 

aeroespacial se recomienda Sarli et al. (2015) y Silva-Martinez et al. (2016). 
6 Se trata del SABIA-Mar 1 y SABIA-Mar 2, actualmente en desarrollo, aunque demorados. 

 



Revista de Investigación en Política Exterior Argentina. Volumen: 1. Número: 2 

Julio 2021 – Diciembre 2021 

Esta obra está bajo Licencia Attribution-NonCommercial-ShareAlike 4.0 International (CC BY-NC-SA 
4.0) 

47 

de Defensa argentino, Arturo Puricelli, y su par brasilero, Celso Amorim, en un seminario 

organizado por la UNASUR donde se planteó la necesidad de crear una AER, aunque 

mayormente orientada a los aspectos de la defensa (Sarli et al, 2015, p. 3). Cabe aclarar 

que ninguna de estas propuestas prosperó, y tuvieron intenciones más declarativas que 

formales, debido a la falta de apoyo político, logístico y económico. 

 

Si ha habido un reconocimiento oficial a la importancia de la integración regional 

en el Plan Satelital Geoestacionario Argentino 2015-2035, donde se resaltó en su 

presentación ante el Congreso de la Nación que “si logramos incorporar a los países de la 

región a este plan de desarrollo podemos unificar la visión de las necesidades conjuntas, 

unificar la demanda de plataformas y sumar esfuerzos en I+D” (ARSAT, 2015, p. 9). 

 

En materia de foros y encuentros destacan también el seminario “Desafíos del 

sector espacial latinoamericano”, celebrado en Bariloche en 2014 con representantes de 

la región. Allí se concluyó que la cooperación no solo era posible, sino necesaria (Silva-

Martinez et al, 2016, p. 9). Sendas propuestas también surgieron de las Conferencias 

Aeroespaciales Bolivianas del 2014 y 2016 (Roman-Gonzalez, 2017, p. 2). Por último, la 

VII reunión de la Conferencia Espacial de las Américas, destacó la importancia de la 

cooperación regional en el uso pacífico del espacio, definiendo mecanismos de 

integración técnica y académica con este fin (Valdivia, 2015). 

 

La Comunidad Andina, por otra parte, busca garantizar las telecomunicaciones 

por vía satelital a los Estados miembros promoviendo la integración en esta área, 

contribuyendo también a la prevención de desastres naturales (Silva-Martinez et al., 2018, 

p. 7). Centroamérica presenta pocas experiencias de integración regional espacial - 

posiblemente debido a su poco desarrollo en el área - , aunque es destacable el caso de la 

Asociación Centroamericana de Aeronáutica y del Espacio (ACAE), sociedad sin fines 

de lucro que es miembro fundador del Consejo Nacional de Investigación y Desarrollo 

Aeroespacial7, que coopera con países y organizaciones vecinas buscando sumar a 

profesionales del área a la organización (ACAE, s.f.). Este es un claro ejemplo de 

asociación entre los Estados y la sociedad civil en este ámbito.  

 

En el Caribe, ha habido una propuesta de AER (Institute of Caribbean Studies, 

2018) que, junto a crear sistemas de previsibilidad climática más robustos, busca evitar 

que la región sea dejada fuera de la carrera espacial (Christian, 2018). Esta iniciativa 

contribuiría a la inserción estratégica caribeña en el sector espacial. 

 

Por último, en el caso argentino, el actual director de la agencia espacial argentina, 

Raúl Kulichevsky, sostuvo que la creación de una AER es “un viejo anhelo de la CONAE 

que es casi imprescindible” (Kulichevsky, 2020), indispensable para abordar los costos 

necesarios para potenciar la industria espacial. Además, resaltó que, si bien el primer país 

a sumar sería Brasil por su peso específico en la materia, la AER debe ser lo más amplia 

posible y debe basarse en las necesidades comunes de los Estados de la región, sin que 

esto signifique que los distintos miembros pierdan su autonomía. Si bien Brasil no se 

sumó a la iniciativa8, como había esperado Kulichevsky, sí podemos afirmar que se 

trabajó en torno a la idea de avanzar hacia una mayor integración regional en materia 

espacial. A pesar de esto, la cooperación en materia espacial entre estos dos países sigue 

siendo importante y tiene objetivos muy ambiciosos. 

                                                
7 Órgano de gobierno costarricense a cargo de decidir la estrategia de desarrollo aeroespacial del país. 
8 Esto es a marzo de 2021, momento cuando se terminó de escribir este artículo. 
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México, por su parte, y si bien no ha tenido tanto recorrido en lo que refiere a las 

propuestas de creación de AER, igualmente considera esencial la cooperación 

internacional contándose entre los fundamentos de la AEM, en especial en lo que refiere 

a la suscripción de convenios internacionales de colaboración técnica y científica, 

perfeccionamiento de recursos humanos y transferencia tecnológica (Secretaría de 

Gobernación, 2011). De igual forma, cuentan con convenios de cooperación con otros 

países de la región como son Venezuela, Ecuador y Paraguay (AEM, 2020).  

 

Estos beneficios no se dan solo por una mayor estabilidad legal y presupuestaria 

frente a los cambios coyunturales, sino también en el fortalecimiento de la integración y 

cooperación regional mediante un intercambio académico, tecnológico, científico y 

laboral más desarrollado, mediante la creación de marcos comunes para estas áreas. 

 

Como vemos, hay un recorrido histórico que parecería marcar un consenso entre 

los países de la región (en especial entre los de América del Sur) sobre la necesidad de 

potenciar las instancias de integración para dar un salto cualitativo en las capacidades 

espaciales de la región, abordando necesidades comunes y reduciendo las asimetrías. A 

nivel mundial, a manera de comparación, existen ejemplos de instancias de cooperación 

que persiguieron estos mismos objetivos, destacando la Agencia Espacial Europea (ESA), 

pero con similares proyectos en desarrollo en otras regiones como África (Smith, 2010). 

 

Por lo tanto, podemos concluir que, si bien la ALCE nació en 2020, las bases que 

la sostienen se remontan décadas hacia el pasado. Entonces, observamos que la ALCE es 

la concreción de un largo proceso de avances y retrocesos en el área de la integración 

espacial regional en América Latina y el Caribe, más que una propuesta de reciente cuño. 

Sin embargo, los errores que llevaron a que las experiencias mencionadas no se concreten 

también persistieron a lo largo de este recorrido histórico integracionista, y de no tomarse 

acciones, presumiblemente afecten también a la ALCE. 

 

La ALCE como medio para reforzar la presencia estratégica regional 

en el sector aeroespacial: posibilidades, ventajas y desafíos 

 
Del análisis precedente podemos extraer las principales ventajas que podría 

presentar la creación de una AER como la ALCE, en lo referido a la inserción estratégica. 

 

Quizás la más mencionada es la capacidad de aunar esfuerzos presupuestarios, lo 

cual no solo permitirá sortear el problema de la desfinanciación (importante en el pasado 

en casos como el de los SABIA-Mar), sino que permitiría además embarcarse en 

proyectos más ambiciosos que hoy día están fuera de alcance de las agencias nacionales. 

Este salto en la escala presupuestaria influiría también en la posibilidad de desarrollar un 

vector de inserción satelital propio que garantizaría la soberanía regional en esta materia 

(hoy día se depende de otros Estados o del sector privado para esto), combinando los 

avances de Brasil y Argentina. Esto también colocaría a la región en una posición de ser 

prestador de este servicio (cualidad poco común en el sector espacial), siendo un potencial 

de mercantilización de la agencia en un sector estratégico y en expansión. En este aspecto, 

Brasil y Argentina, han tenido significativos avances destinados a desarrollar facilidades 

de lanzamiento propias (el Centro de Lanzamiento de Alcântara en el caso brasilero y el 

Centro Espacial Manuel Belgrano en el argentino), con distinto grado de desarrollo. 

Además, permitiría realizar las etapas de planeamiento y producción en la región, como 
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demuestra el caso del ARSAT-1 (Bianchi citado en Olaberría, 1 de abril de 2014) o los 

ya mencionados SAOCOM-1A y SAOCOM-1B, junto a los desarrollos análogos que han 

realizado los otros Estados en casos similares (especialmente Brasil y México), 

potenciando la inserción estratégica regional en un área esencial de la economía del 

futuro. 

 

Asimismo, también podría evitar una ‘fuga de cerebros’ de los profesionales en 

áreas relacionadas al sector espacial, que al no encontrar posibilidades de desarrollo 

profesional en América Latina y el Caribe emigran hacia otros países en busca de 

oportunidades, significando una pérdida de capital técnico para la región. De esta forma, 

también se potenciaría la cooperación técnica, científica y académica, contribuyendo al 

mejoramiento de este vital capital regional y reforzando la integración en estas áreas. 

 

Además, permitiría potenciar la soberanía regional en áreas como las 

telecomunicaciones, observación, o climatología (entre otras), desarrollando las 

capacidades locales, donde se complementen las ventajas logísticas y técnicas en cada 

aspecto que los distintos países tienen sobre sus pares, dado el alto grado de asimetría que 

hay hoy en el desarrollo aeroespacial en la región. Posibilitaría también planear de forma 

estratégica y complementaria a medida de nuestras propias necesidades, evitando los 

conflictos que derivan de la dependencia de infraestructura foránea en estas áreas. 

 

Por último, la ALCE también permitiría que las partes de la AER pudiesen hacer 

un uso mutuo de sus posiciones orbitales, no solo evitando la pérdida de la adjudicación 

de estas, sino también ampliando las posibilidades del accionar espacial de cada país. Esta 

problemática fue una de las que dio impulso a la creación de ARSAT en el año 2006, 

estando entre sus atribuciones la preservación de las posiciones orbitales asignadas a la 

Argentina (Congreso de la Nación Argentina, 2006). 

 

Este proceso no solo se sustenta en la larga historia de cooperación en materia 

aeroespacial entre los Estados de la región, sino que también existe un creciente sector 

privado con el que los Estados pueden asociarse. Entre ellas destaca la empresa argentina 

Satellogic, que eligió a Uruguay como centro para la construcción de su serie de 

nanosatélites Ñusat (Zonamerica, junio de 2015). Además, la formación de una AER no 

solo crearía empleos y potenciaría el crecimiento económico regional, sino que los 

avances que esta realice pueden impulsar la competitividad de diversas industrias, como 

el caso europeo demuestra (ESA, 2018).  

 

Existe también una ventaja geográfica derivada de tener una privilegiada posición 

cercana al polo sur que tienen la Argentina y Chile y la importancia logística que esto 

conlleva (CONAE, s.f), a la vez que posiciones sobre el Ecuador, de sustancial 

importancia en el ámbito espacial a la hora de poner en órbita infraestructura satelital. 

 

Si bien la creación de una AER no implica la pérdida de la autonomía de cada 

nación a seguir un planeamiento propio (Kulichevsky, 2020) (preservando así los 

aspectos sensibles que cada país desee restringir), si se presentan otra serie de desafíos 

que afrontar que ya han cercenado otras experiencias de integración en el pasado. Quizás 

el principal de ellos es asegurar el financiamiento necesario para una actividad que tiene 

muy altos costos (el sector privado podría contribuir aquí), que además necesitan ser 

sostenidos durante un tiempo que suele sobrepasar a los ciclos políticos coyunturales de 
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cada Estado. Como consecuencia de esto los incentivos en lo inmediato para financiar 

una AER son menores.  

 

Sus beneficios son sustanciales, pero mayoritariamente en el mediano-largo plazo, 

y estos, muchas veces no captan la atención de los tomadores de decisión, que priorizan 

los beneficios a corto plazo (Spurling, 2020). Esto hace necesario un robusto marco 

normativo que pueda sostenerse a pesar de los cambios políticos a nivel regional, como 

los que diezmaron a la propuesta que se efectuó en el marco de la UNASUR. Cómo lograr 

estructuras burocráticas que sean lo suficientemente rígidas como para adaptarse a 

cuestiones que precisan desarrollos a largo plazo como las del sector espacial, pero a su 

vez lo suficientemente flexibles como para balancear los diferendos entre las partes, es 

uno de los mayores desafíos a superar de cara a constituir la ALCE y uno que pondrá a 

prueba la fortaleza de la CELAC como institución regional, en caso de que la CELAC 

termine incorporando a la ALCE como parte subsidiaria. Estructura normativa que, 

además, debe ser eficiente en sus tiempos, disposición y asignación de recursos.  

Por esto, la ALCE podría no escapar a los problemas históricos de la integración 

en la región. Entre ellos Malamud y Gardini (2012) identifican principalmente la falta de 

consensos en aspectos claves, la predominancia de la lógica intergubernamental e 

interpresidencialista por sobre las dinámicas supranacionales, y las fricciones derivadas 

de la presencia de un mismo país en instancias de integración distintas con metas y 

atribuciones que pueden estar en conflicto entre sí. De estos, quizás los que mas puedan 

pesar sobre la AER sean la falta de consensos y la falta de peso de las dinámicas 

supranacionales, los cuales podrían dificultar el correcto funcionamiento de la ALCE. Al 

no haber otra AER en la región, los conflictos entre estas distintas instancias de 

integración que los autores mencionan no podrían darse, por lo que ese estigma histórico 

de la integracion regional pareciera no ser de especial importancia para este caso 

particular. 

Este marco normativo también deberá adaptarse a las fuertes asimetrías en el 

desarrollo aeroespacial que hay en la región (Silva-Martinez et al., 2016, p. 2) -cuestión 

que también influye en el financiamiento por el diverso peso en la economía regional de 

cada país- garantizando reglas justas que no perjudiquen a ninguno de los Estados 

miembros. Instancias de diálogo y planeamiento fluidas donde se puedan dirimir 

diferencias serán esenciales para la correcta conformación y funcionamiento de la ALCE. 

 

Es necesario delimitar los aspectos a los que este desarrollo debe enfocarse, 

evitando competir con las principales potencias espaciales en áreas donde estaríamos en 

clara desventaja, causando así una menos efectiva asignación de recursos y capacidades, 

y garantizando más autonomía en este sector en el que la región es especialmente 

dependiente de actores extrarregionales hoy en día. Entre estos se destaca el mencionado 

vector de lanzamiento, cualidad esencial hacia la que la ALCE debería abocarse. Esto 

último apoya la idea de que es necesario un planeamiento estratégico de largo plazo que 

contemple la creación de estructuras e incentivos que lleven a los profesionales en el área 

a elegir desempeñarse en nuestra región en detrimento de las principales potencias 

espaciales, abordando la compleja competitividad asimétrica en el plano laboral.  

 

Por último, si bien autores como Silva-Martinez et al. (2018, p. 11) han sumado a 

esta lista de desafios los conflictos derivados de las diferencias culturales y lingüísticas 

de los profesionales de la AER, esta dificultad (si bien cierta), parece ser menor en 

relación a los desafíos recién planteados, y una que puede solucionarse con un marco 
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institucional fuerte que comprenda estas diferencias y fortalezca las similitudes que 

derivan de la cercanía cultural que hay entre los países de la región. 

 

Las soluciones a estos desafíos no son simples ni monolíticas, hacen falta 

instancias de debate y negociación para dar con el mejor método para terminar con estos 

estigmas que han retrasado la integración en materia espacial en la región, y para esto 

hace falta una fuerte voluntad política para conducir este proceso a buen puerto. La firma 

de los documentos constitutivos de la ALCE por figuras de peso como son los ministros 

de Relaciones Exteriores de Argentina y México es un importante gesto en esta dirección. 

 

Al haber realizado un panorama sobre la historia, desafíos y posibilidades para la 

integración regional en el ámbito espacial, podemos responder el siguiente interrogante: 

¿Cómo podría la creación de la Agencia Latinoamericana y Caribeña del Espacio 

contribuir a la inserción estratégica de la Argentina y la región en el ámbito espacial? 

 

Esta pregunta cobra importancia al reconstituirse el espacio exterior como un 

sector estratégico y en disputa. No solo por las soluciones que puede brindar en distintos 

ámbitos, sino también por la aparición de nuevos actores tanto estatales y privados en este 

sector en el que América Latina y el Caribe deben buscar un lugar de relativa autonomía 

que sea acorde a sus intenciones de desarrollo en el área y sus necesidades específicas. 

 

Como ejemplo de lo anteriormente mencionado, Blinder (2015) nos muestra cómo 

la Argentina ha visto afectada su autonomía en el área espacial en el pasado. Su desarrollo 

espacial histórico, se vio frontalmente afectado por condicionamientos extrarregionales, 

como los efectuados por Estados Unidos en la década del ’90 sobre el Programa Condor. 

Con los años, esta situación cambió y la región, en especial América del Sur, comenzó a 

buscar un espacio más autónomo en el ámbito espacial, partiendo de un contexto que se 

preveía más favorable para fortalecer los mecanismos de cooperación en la región, incluso 

en el ámbito espacial. Hoy, si bien ya no corren los vientos integracionistas de la “ola 

rosa”9, la cooperación en el ámbito espacial no se ha visto sustancialmente afectada y, de 

hecho, se ha visto reforzada con la propuesta de la ALCE. De esta forma, la región parece 

avanzar en el desarrollo de algunos elementos esenciales para lograr una mayor 

autonomía y una mejor inserción en el ámbito espacial, como son las capacidades de 

producción satelital regionales, las ventajas geográficas, y el incipiente desarrollo de 

lanzadores propios. 

 

Por otra parte, aunar recursos daría a la región a una mayor autonomía en ámbitos 

esenciales y con demanda creciente como las telecomunicaciones y la observación tanto 

terrestre como marítima (a través de satélites similares a los SAOCOM y SABIA-Mar, 

permitiendo un mayor control del territorio y una mayor tecnificación de los procesos de 

producción en distintos ámbitos de la economía). Esto también contribuiría al abordaje 

de desafíos comunes para la región como la lucha contra el cambio climático. También, 

como una instancia concreta en la que se está trabajando, se encuentra en desarrollo el 

Satélite Latinoamericano de Meteorología. Actualmente la región no cuenta con 

infraestructura propia de este tipo, quedando a merced de la disponibilidad que pueda 

haber para rentar los servicios a otros países que cuentan con esta tecnología, una posición 

que se torna vulnerable en varias situaciones (Kulichevsky, 2020). En la actualidad, se 

está buscando que el Banco Interamericano de Desarrollo lo financie (Kulichevsky citado 

                                                
9 Sobre este fenómeno y sus implicancias en Argentina se recomienda (Rodríguez, 2017). 
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en Esteban, 1 de septiembre de 2020), perfilándose como el primer gran proyecto de la 

ALCE. Es interesante el enfoque dado al proyecto como herramienta de integración (de 

hecho, su planeamiento precedió a la creación de la ALCE), ya que la puesta en órbita de 

un satélite no implica sólo su construcción, sino que implica todo un sistema de 

facilidades como las estaciones terrenas y el procesamiento de datos a repartir entre los 

países de la región, dando los primeros pasos hacia la creación de un sistema de 

infraestructura espacial regional. 

 

Como vemos, el desarrollo de tecnologías, las ventajas geográficas y la historia 

de cooperación en materia espacial en el área, junto con el objetivo de lograr una mayor 

autonomía a la hora de satisfacer demandas esenciales y abordar los desafíos conjuntos 

de la región mediante la cooperación, son indicios que parecen indicar que la creación de 

la ALCE podría cumplir un rol importante a la hora de insertar a la región en el ámbito 

espacial a nivel global. Si logra satisfacer las demandas propias a partir de proyectos 

adaptados a esas mismas necesidades, la región podrá depender menos de los actores 

extrarregionales (aunque esto no debe significar romper toda cooperación con estos, ya 

que puede ser fructífera) consiguiendo una mayor autonomía en todas las etapas del 

proceso involucrado en la actividad espacial. También, esta mayor autonomía en el sector 

espacial a través de la integración regional se estima podría crear empleos y desarrollar 

spinoff technologies10 que podrían ser usadas en otras áreas, beneficiando así a otras 

industrias (Smith, 2010), lo que generaría beneficios subsidiarios a la creación de una 

AER. 

 

Así, concluimos que la conjunción de recursos presupuestarios, técnicos y 

humanos cohesionados en la creación de la ALCE contribuirán a fortalecer la inserción 

estratégica de la región en el plano espacial a nivel mundial, fomentando el desarrollo 

autónomo de la región, y fortaleciéndola de cara a las crecientes tensiones en el ámbito 

espacial. Así Latinoamérica se resguardaría de presiones extranjeras y evitaría 

transformarse en un terreno subsidiario de disputa entre las principales potencias 

espaciales. 

 

 

El sector aeroespacial como medio para la diplomacia científica y el 

refuerzo del multilateralismo 

 
Analicemos ahora qué rol puede tener la ALCE en reforzar el proceso de 

integración. A priori, este refuerzo de la integración regional a través de la cooperación 

espacial podría darse de dos formas: la diplomacia científica y el spill-over funcional. 

 

Partimos de la taxonomía previamente mencionada sobre la diplomacia científica 

(AAAS; Royal Society, 2010), nos centraremos en el uso de la ciencia para la diplomacia. 

En este caso, a través de la vinculación científica en el ámbito de la ALCE, se podrían 

reforzar los vínculos regionales a través del reparto de atribuciones de la organización, a 

la vez que la constante dinámica de trabajo entre profesionales y entre instituciones de 

los distintos países, en pos de afrontar los desafíos y necesidades comunes que se les 

presentan a los países de la región. Estas cuestiones funcionan como disparador para una 

                                                
10 Se trata de tecnologías inicialmente pensadas para el ámbito espacial que terminan siendo de utilidad 

para la vida en la Tierra como han sido las mejoras en los sistemas de imágenes y GPS, por ejemplo 
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intensiva acción diplomática necesaria para dar a estos intercambios un funcionamiento 

correcto, acción que también contribuye a reforzar los vínculos entre los Estados de la 

región, abriendo nuevos canales de diálogo y cooperación entre ellos en torno al nuevo 

objetivo común que es la ALCE. La diplomacia científica es además un importante 

elemento de soft power, donde los científicos se transforman en “agentes involuntarios” 

de la acción diplomática, contribuyendo a través de su accionar en los cuerpos 

cooperativos a la apertura de canales de diálogo entre los países (Gual Soler, 2020, p. 11). 

Así, la AER podría, a través de la cooperación científica, fortalecer el objetivo 

diplomático de reforzar el proceso de integración, es decir, la ciencia vendría en apoyo 

de la posición diplomática. 

 

Este proceso viene de la mano con el spill-over, en el que la integración en un 

sector específico (en este caso el espacial), por lógica expansiva y al estar los distintos 

sectores interconectados y en interdependencia, termina abarcando incrementalmente a 

otras áreas (Perrotta, 2013, pp. 203-204). Así por este ‘derrame’, la integración en un 

aspecto llevaría a una mayor integración en otros. Este proceso iría institucionalizándose 

cada vez más y consolidándose, pero también iría reduciendo voluntariamente la 

autonomía nacional en los sectores integrados. Aunque este abandono no es tan 

significativo en el plano espacial, como se planteó previamente. Por lo tanto, este spill-

over funcional, se transforma también en político, ya que las nuevas organizaciones 

internacionales impulsan el proceso de institucionalización de la integración. Un ejemplo 

de spill-over es el que se dio con la cooperación en el ámbito nuclear entre Argentina y 

Brasil, que sirvió para fortalecer la confianza y los vínculos diplomáticos y científicos 

entre ambos países, lo que contribuiría a allanar el camino para la creación del 

MERCOSUR (Bompadre, 2000, pp. 61-62). Aunque cabe aclarar, esto fue parte de un 

conjunto mayor de acuerdos entre los dos países, lo que aún no está claro en el caso de la 

ALCE. 

 

Por lo cual la ALCE, mediante el spill-over, podría ser un disparador de una 

profundización de la integración regional, generando procesos que orbiten en torno a la 

agencia espacial, pero que a la vez vayan ganando su propio peso específico, 

convirtiéndose en áreas de interés para la cooperación por sí mismos. De igual forma, 

demarcar los límites de este encadenamiento para que no comprometa información 

sensible o altere intereses incompatibles entre los distintos Estados parte es una cuestión 

por afrontar. Así, mediante el “derrame”, la integración en el ámbito espacial podría 

profundizar la integración en el ámbito económico, académico, y hasta cultural, 

reforzando como un todo al proceso de integración regional.  

 

La ALCE como ente intergubernamental11 será el principal ejecutor de estas 

políticas, pero no el único. Los Estados nacionales, el sector privado, profesionales y las 

diversas instituciones científico-académicas relacionadas a la temática espacial también 

tienen un rol que cumplir en la diplomacia científica y el spill-over, incluso considerando 

sus distintas dinámicas e intereses particulares (Elorza, Melchor & Lacunza, 2020). 

 

                                                
11 Comprendemos a estas como las organizaciones internacionales establecidas por acuerdos suscritos entre 

los gobiernos, teniendo sus límites y atribuciones claramente delimitados, y pudiendo participar otras 

organizaciones internacionales que, a pesar de no ser Estados, su voz cuenta como tal, siendo también 

mecanismos efectivos para dirimir conflictos (Elorza et al, 2020). 
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Por la complejidad que implica un proyecto de la magnitud de una AER, para 

aprovechar sus potenciales beneficios para la integración, la diplomacia científica y el 

spill-over deben ser consideradas como estrategias complementarias, no opuestas. Una 

no excluye a la otra, al contrario, se asistirían y potenciarían mutuamente. A través de la 

diplomacia científica se refuerza la fuente primaria del “derrame” integracionista, a la vez 

que ese derrame trae nuevas oportunidades para la conjunción científico-diplomática. 

Este proceso es recíproco y complementario, no unidireccional y excluyente. 

 

La ALCE en la CELAC, ¿una apuesta por la institucionalización 

regional o una conveniencia geopolítica? 

 
Al momento de analizar el marco institucional de la ALCE cabe primero detenerse 

en una cuestión. ¿Por qué Argentina se asoció con México antes que con otros países con 

los que había una historia de cooperación en materia espacial más sostenida? 

 

Si bien la ALCE es consecuencia de un largo proceso de medidas de integración 

en esta área, si es cierto que podría especularse que la última puntada haya respondido 

más a una cuestión de conveniencia política. Especialmente por el proceso general de 

acercamiento entre la Argentina y México que viene dándose desde el 2019 - signo de 

esto es que el entonces presidente electo argentino, Alberto Fernández, decidiese visitar 

a su par mexicano antes de asumir la presidencia de la nación (Gobierno de México, 2019) 

-. Esto, además, se da en el contexto de un distanciamiento político-ideológico entre 

Argentina y el Brasil bajo la presidencia de Jair Bolsonaro, lo cual podría ser una 

dificultad para el eventual ingreso de Brasil a la ALCE en un futuro, y podría explicar en 

parte que la Argentina hubiese buscado un socio en México antes que en Brasil a la hora 

de crear la AER.  

 

Este componente político no es necesariamente negativo, y es un ejemplo claro de 

diplomacia científica, donde se usa la ciencia como medio para profundizar las relaciones 

entre ambos países. Aunque, cabe aclarar, también tiene como potencial perjuicio que la 

ALCE sea perjudicada por futuros cambios en el humor político regional. 

 

Para contrarrestar esto, es importante el andamiaje institucional que esté detrás de 

la AER. Este aspecto aún no está del todo claro, el grado de interrelación que la ALCE 

tendrá con la CELAC no está aún definido al momento de escribir este artículo. Un alto 

grado de interrelacionamiento podría ser tanto beneficioso como perjudicial por varias 

razones. En cuanto a los beneficios, hoy día la CELAC es la instancia superior en el 

multilateralismo regional (Romero, 2013, p. 100), donde la participación activa del 

Caribe es una positiva distinción que no se da en otros organismos regionales. Además, 

la CELAC ha dado un peso significativo a la cooperación en ámbitos no comerciales 

(Serbin, 2013, p. 54), cualidad importante para entender el rol de una AER. Es también 

un organismo que se ha caracterizado desde sus inicios por su pragmatismo político 

(Bernal-Meza, 2013, p. 16), algo especialmente beneficioso considerando que la CELAC 

funciona mediante un mecanismo de consenso que podría ralentizar (sino bloquear) la 

toma de decisiones si los Estados sostienen posturas inmovilistas que dificulten la 

obtención de esos consensos requeridos a través de acuerdos. 

 

Por otro lado, hay una serie de desafíos que podrían surgir de un alto grado de 

interrelación entre la CELAC y la ALCE. El primero de ellos es saber si la reciente salida 

de Brasil de la CELAC (Deutsche Welle DW, 17 de enero de 2020), uno de los principales 
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actores regionales en el ámbito espacial, alterará su participación en la ALCE. Además, 

la incorporación de las naciones caribeñas podría complejizar los patrones de integración 

entre los Estados miembro de la CELAC, debido a las diferencias lingüísticas, políticas y 

culturales con el resto de los países de la región (Serbin, 2013, p. 69), afectando 

negativamente a la integración en el ámbito espacial. 

 

Balancear y desarrollar mecanismos para resolver estas cuestiones es el principal 

desafío que podría surgir del grado de interrelacionamiento entre ALCE y CELAC. 

 

Conclusiones 

 
Argentina y la región enfrentan desafíos importantes a futuro. La inserción 

estratégica en el sector espacial y el reforzamiento de la integración regional son algunos 

de ellos. La creación de la ALCE, retomando nuestra hipótesis, parece ser un paso en la 

dirección correcta para afrontar ambas situaciones. Por un lado, a través de la 

complementación de recursos, América Latina y el Caribe podrían potenciar su peso 

específico en el sector espacial. Por el otro, a través del spill-over y la diplomacia 

científica, la naciente AER puede convertirse en un motor que contribuya a sacar al 

proceso integracionista de su inmovilismo actual.  

 

Esto no está exento de dificultades. La necesidad de desarrollar burocracias 

efectivas a escala regional, a la vez que la de dotar a la ALCE de un presupuesto sustancial 

sostenido en el tiempo que no dará retornos en el corto plazo, son desafíos por afrontar 

desde un principio. Estas burocracias que, además, estarán marcadas por el grado de 

interrelación que la ALCE tenga con la CELAC, con los beneficios y perjuicios que esto 

conlleva. Evitar bloqueos, superposiciones y conflictos entre ambos será esencial para el 

funcionamiento de esta iniciativa de integración espacial regional que, si bien se concreta 

ahora, tiene sus orígenes en un largo proceso que hoy parece acercarse a su culminación. 

 

También, la necesidad de sumar a otros países a la ALCE es indispensable no solo 

para aprovechar al máximo las capacidades espaciales de la región, sino también para la 

supervivencia y funcionamiento de la AER, integrando a estos otros actores desde una 

perspectiva comprensiva que pueda atravesar los cambios coyunturales sin poner en 

peligro su funcionamiento. De estos países, Brasil se perfila como el principal socio al 

que apuntar a sumar dado su desarrollo en el ámbito espacial, aunque, de persistir su 

conflicto con la CELAC, esto será complicado. 

 

Si se aprovechan estas ventajas y se resuelven estos conflictos, la ALCE podría 

constituirse en un efectivo instrumento de inserción estratégica en el ámbito espacial, a la 

vez que en una herramienta para potenciar la integración entre los países de la región. De 

la resolución de estas cuestiones dependerá el devenir de esta naciente, pero con larga 

historia, agencia espacial. 
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Navegando en un mundo en transición 
 

Matías Nahuel Mendoza 

  
Resumen: En el presente trabajo nos proponemos presentar brevemente el contexto 

internacional del último año, para luego abordar cómo se desarrolla la política exterior 

argentina en ese marco. Con este propósito, nos enfocaremos primero en la disputa 

hegemónica entre los Estados Unidos y China y, luego, en el desempeño de la Argentina, 

haciendo uso de conceptos extraídos de los trabajos de Giovanni Arrighi y de la Escuela 

Autonomista. Para el análisis del desempeño argentino tomaremos utilizaremos el primer 

año de la presidencia de Alberto Fernández al frente del país. 
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Abstract: In this paper we intend to briefly present the international panorama, to then 

address how the Argentinean foreign policy develops in this context. With this purpose, 

first we will focus on the hegemonic dispute between the United States and China, and 

later, on Argentina’s performance, using concepts derived from Giovanni Arrighi’s works 

and the Autonomist School. To analyze the Argentinian performance, we will take as an 

analytic frame Alberto Fernández’ first year as its president. 
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Introducción 

 
Nos encontramos con un mundo en el cual Estados Unidos (EE.UU), la potencia 

hegemónica durante buena parte del siglo XX, parece afrontar un lento proceso de declive 

desde el último cuarto del siglo pasado. Asimismo, nos encontramos con que el ascenso 

de China representaría un desafío a la hegemonía estadounidense. Su influencia ha 

crecido, excediendo los confines de la región del Asia Pacífico. Diversos autores han 

hablado de una eventual perdida del predominio estadounidense, así como del ascenso 

chino, sirviendo como botón de muestra obras tales como El Largo Siglo XX y Adam 

Smith en Pekín, de Giovanni Arrighi, o Auge y Caída de las Grandes Potencias, de Paul 

Kennedy. 

En este contexto internacional signado por una transición hegemónica, nos resulta 

interesante comprender cuál es la estrategia de inserción internacional actual de la 

Argentina. Ella requiere una adecuada comprensión del contexto, a fin de no caer en 

interpretaciones erróneas.  

Con este objetivo, en este trabajo nos proponemos realizar un análisis del escenario 

internacional actual y cómo procede la política exterior de la Argentina a partir de los 

márgenes de acción posibles. 
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Este trabajo se encuentra estructurado de la siguiente forma: en primer lugar, nos 

enfocaremos en las tensiones existentes entre China y Estados Unidos, que consideramos 

tienen un impacto global. Al estar en una situación de declive de la que fuera la potencia 

hegemónica durante el siglo XX, y de ascenso y consolidación de Beijing, haremos uso 

de los aportes del autor Giovanni Arrighi a fin de explicar este aspecto del trabajo. 

Consideramos que su conceptualización de los ciclos sistémicos se ajusta mejor a nuestra 

tarea.  

En segundo lugar, nos abocaremos al caso de la política exterior de la República 

Argentina en este nuevo entramado global, tomando como marco temporal el primer año 

de la presidencia de Alberto Fernández. Al tener en cuenta su tradicional rol periférico a 

nivel internacional, buscaremos comprender como el paradigma autonomista puede 

ayudarnos a entender y actuar en este caso, en el cual la política exterior argentina debe 

maniobrar entre Washington y Beijing. 

 

Los ciclos sistémicos de acumulación 
 

A fin de poder analizar el sistema internacional contemporáneo, nos apoyaremos 

principalmente en los aportes de Giovanni Arrighi; más precisamente, en su concepto de 

ciclos sistémicos de acumulación, desarrollados en sus obras El Largo Siglo XX (1999) y 

Adam Smith en Pekín (2007). El trabajo realizado por el autor italiano nos permite 

comprender, a nuestro juicio, cuáles son las fuerzas que operan de fondo en esta 

transición. 

Si seguimos al antedicho autor, podemos observar cómo el sistema internacional ha 

atravesado diversos siglos, enlazados con lo que él denomina patrones o ciclos de 

acumulación y desarrollo del sistema capitalista. Así encontramos un primer siglo 

genovés, del siglo XV a mediados del XVII; uno holandés, desde mediados del XVI hasta 

finales del XVIII; uno británico, abarcando desde mediados del XVIII hasta inicios del 

siglo XX, y el actual siglo norteamericano, que se inicia a mediados del siglo XIX 

(Arrighi, 2007, p. 243)  

Estos siglos largos atraviesan por tres períodos diferenciados: 1) expansión 

financiera, dentro del cual se desarrolla un nuevo régimen dominante; 2) consolidación 

del nuevo régimen, el cual hace uso de sus agencias para ejercer influencia sobre la 

economía global, y 3) un nuevo período de expansión financiera dentro del régimen ya 

consolidado; sus contradicciones dan lugar a la aparición de múltiples regímenes 

competidores, que a su vez las agravan (Arrighi, 1999, p. 257). 

Cada expansión financiera, según Arrighi, coincide con una “crisis-señal” del 

régimen de acumulación dominante. El sector financiero y de la especulación empieza a 

crecer en detrimento del comercio y la industria (Arrighi, 1999, p. 258) 

Si tomamos este modelo, podemos observar cómo al final del siglo británico-en 

declive desde la depresión de 1873-1896, y cuyo fin lo sellarían las dos guerras mundiales 

y el crack bursátil de 1929-se da la consolidación del siglo norteamericano. Este 

experimenta su auge entre los ’50 y los ’60, enfrentando una primera “crisis-señal” hacia 

los ’70 y un lento declive desde el final de la Guerra Fría. 

La respuesta estadounidense de emprender una competencia activa por los flujos de 

capital financiero internacional y su fuerte carrera armamentística contra la Unión 

Soviética (URSS) fueron como un espada de doble filo. Por un lado, fortalecieron la 

economía y el poderío militar de Washington, aunque, por el otro, aumentaron la 
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dependencia estadounidense del ahorro e inversión extranjera para mantener su posición. 

Además, como señala Paul Kennedy (2004, p. 22), las grandes potencias en declive 

agravan su dilema al gastar más en seguridad. 

Básicamente, la belle epoque experimentada por Estados Unidos desde los ’90 se 

ha basado en presentarse como garante de la seguridad global y de las funciones de 

mercado, así como de la voluntad del resto del mundo de proveerle del capital necesario 

para sostenerse (Arrighi, 2007, p. 207). 

Al declive hegemónico estadounidense se le agregan otra serie de factores: el 

ascenso de China cómo potencia global y competidor de peso, en primera instancia. Y, 

en segundo lugar, una serie de reveses económicos y militares como los enfrentados por 

George W. Bush, Barack Obama, y, recientemente Donald Trump y el impacto de la 

pandemia del Covid-19. 

En el siguiente apartado, y a partir del enfoque de Arrighi, buscaremos explicar 

algunos de los posibles motivos que señalarían el próximo final del siglo estadounidense 

y la consolidación de uno centrado en China.  

 

Un mundo en transición: entre el declive estadounidense y el ascenso 

chino 

 

Consideramos que el siglo norteamericano, retomando a Arrighi, se encuentra en 

un tercer período, donde la expansión financiera y el agravamiento de una serie de 

contradicciones internas podrían fungir como las “crisis-señal”. Simultáneamente 

estaríamos asistiendo a una transición, de la cual emergería triunfante Beijing. Trataremos 

de ver ahora algunas de las principales razones al respecto, y como la relación entre ambas 

potencias afectaría al sistema internacional. 

En primer lugar, el fracaso del llamado Proyecto para un Nuevo Siglo Americano, 

impulsado durante la administración de George W. Bush post 11-S, señalaría el final del 

intento más explícito de consolidar un auténtico programa imperial por parte de 

Washington. Este se habría mostrado incapaz de frenar el declive económico 

estadounidense y confirmaría la reconcentración de la economía global en Asia oriental 

(Arrighi, 2007). A esto se suma el gran énfasis puesto en Medio Oriente, desatendiendo 

a Beijing, y permitiendo mayores márgenes de maniobra para regiones como América 

Latina (Simonoff, 2017, p. 9) 

En segundo lugar, el impacto que han tenido sobre la economía estadounidense 

algunos aspectos de la propia economía global en el mundo de la Posguerra Fría, como el 

offshoring (reubicación de plantas productivas estadounidenses en países asiáticos con 

mano de obra barata) y la pérdida de puestos laborales en el sector industrial. 

Si seguimos en esta línea, podemos ver cómo, durante lo que el economista Branko 

Milanovic llama Hiperglobalización-un período ubicado entre 1988 y 2008-uno de los 

principales destinos en los cuales las empresas oriundas de países centrales reubicaron 

sus actividades e hicieron uso de la mano de obra barata fue China. El mercado chino 

sería uno de los “ganadores” en lo referido a la Globalización (Milanovic, 2016, p. 18) 

Al aprovechar esta coyuntura, hacia el inicio del siglo XXI es observable la 

emergencia de un vínculo económico fuerte entre Washington y Beijing, enmarcado en 

lo anterior. Así se acuñó el neologismo Chimerica (China+América) por Niall Ferguson 
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y Moritz Schularick (2007) quienes explican su funcionamiento de esta manera: se trata 

de una relación sustentada en la demanda estadounidense de manufacturas chinas, por un 

lado, y por el otro, la compra china de bonos del Tesoro de Estados Unidos. Esto último 

ha permitido sostener el creciente consumo a crédito estadounidense y su creciente 

deuda.  

Si bien muchas empresas estadounidenses aprovecharon la coyuntura, el traslado 

de sus instalaciones hacia suelo chino ha tenido consecuencias a nivel interno. Como 

señalan Autor, Dorn y Hanson (2016) desde el ingreso de China en la Organización 

Mundial de Comercio (OMC), y coincidentemente con la conformación de Chimerica, es 

observable una caída en el empleo del sector industrial local. Aquellas ramas industriales 

que competían directamente con las importaciones chinas han reportado pérdidas 

cercanas a los 6 millones de empleos entre 1999-2011. Se produce también una caída del 

consumo interno, a causa del desempleo, y el desplazamiento de trabajadores hacia el 

sector servicios en forma creciente. 

Al respecto de esta pérdida de capacidad industrial estadounidense y el incremento 

del endeudamiento, nos resulta interesante la reflexión de Eric Hobsbawm. Este autor 

señala como Estados Unidos ha pasado a ser el único imperio importante que también se 

ha vuelto uno de los mayores deudores (Hobsbawm, 2012, p. 88). 

Ya hacia el año 2008 nos encontramos ante una serie de cambios de peso: en primer 

lugar, el impacto a nivel doméstico de la crisis de las subprime-con un déficit de efectivo 

de -10,28% del PBI y desempleo del 10% hacia 2010 (Zelicovich, 2016, p. 381) así como 

la debacle de la guerra contra el Terror. 

Otro aspecto de esta interdependencia económica entre ambas potencias, y que hace 

sentir su peso mucho más actualmente, es la convergencia productiva y tecnológica 

alcanzada. Durante la última década, China incrementó su participación en el comercio 

internacional, reemplazando a EE. UU. como principal socio comercial de un creciente 

número de países, mientras que en las cadenas globales de valor se ha posicionado por 

encima de Washington, así como en llamada Industria 4.0; la antedicha comprende el 

aprovechamiento de Big data y el Internet of Things (Internet de las cosas), en la cual 

China ha realizado enormes avances (Actis y Creus, 2020, pp. 225-226). 

Tras la crisis del 2008, tal como señala Simonoff (2017) China ha dejado de ser 

solamente un recipiente de la Inversión Extranjera Directa (IED) y soporte del déficit 

estadounidense, volcándose a su mercado interno y realizando inversiones en África, Asia 

y América latina a fin de garantizar su provisión de materias primas (p. 10). Es a partir 

de las presidencias de Obama y Trump, coincidentes con este giro chino, dónde vemos 

un recrudecimiento de la competencia interestatal y el reconocimiento del ascenso chino 

y su influjo en áreas claves. 

Estados Unidos intervino en América latina y buscó reforzar lazos económicos con 

Europa, así como enfocarse en Asia. En la primera, promovió la Alianza del Pacífico, a 

fin de contrarrestar alternativas como la UNASUR o el ALBA, mientras que con la 

segunda buscó promover el Acuerdo Transatlántico sobre Comercio e Inversiones (TTIP, 

por sus siglas en inglés). Estos acuerdos señalarían un abandono de la OMC como 

instancia de negociación y una preferencia por los tratados bilaterales, como medida para 

frenar el ascenso de Beijing. En este espacio, China y otros emergentes habían ganado 

influencia para entonces (Simonoff, 2017, p. 10) En cuanto a Asia, el llamado pivote 

asiático anunciado en 2011 por la entonces secretaria de Estado Hillary Clinton podemos 

verlo como otra medida en este sentido. 
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La presidencia de Donald Trump -quien apoyó su candidatura en la pérdida de 

empleos y la consiguiente capacidad industrial ya mencionadas junto con un fuerte énfasis 

en el déficit comercial- presenta un cambio en la estrategia para contener a China, donde 

se privilegiaron los aranceles aduaneros sobre las importaciones chinas con esta 

intención. Además, significó el abandono de acuerdos como el Acuerdo Transpacífico de 

Cooperación Económica (TTP, por sus siglas en inglés) y le puso un freno al TTIP, 

adoptando preferentemente tratados comerciales bilaterales. 

En el caso chino, con la renovación del Partido Comunista en 2013 se da la llegada 

de Xi Jinping al poder, quien ha llevado adelante una política exterior más ambiciosa y 

asertiva. Bajo su mandato se ha asistido a la puesta en marcha de la iniciativa Made in 

China 2025 (Actis, 2020, p. 4), que apunta al fortalecimiento tecnológico chino, 

incorporando las innovaciones en Inteligencia Artificial o big data a la actividad 

industrial. Junto a la antedicha iniciativa, se cuentan otras que la vuelven una de las 

principales impulsoras del comercio multilateral, con ambiciosas medidas de 

infraestructura como One Belt One Road (OBOR) (La Franja y la Ruta) o los recientes 

acuerdos de libre comercio Asociación Económica Integral Regional (RCEP, por sus 

siglas en inglés) y el firmado con la Unión Europea. El primero de estos se destaca al 

incluir el 30% del PBI global (Vidal Liy, 2020), mientras que el segundo elimina las 

barreras de acceso comercial para los europeos a la economía china (Vallejos, 2020). 

A lo anterior es necesario agregar las tensiones acrecentadas a causa de la pandemia 

del Covid-19 desde inicios del 2020, así como otros temas que persisten (la situación 

respecto a la autonomía de Hong Kong o la soberanía sobre el Mar del Sur de China). Es 

relevante el hecho de que, pese a la parálisis económica de sus primeros meses o el daño 

que pudiera haber generado a su reputación -ambos consecuencias de la pandemia- China 

se consolidó como el principal destino de IED durante el año pasado (Reuters, 24 de enero 

de 2021). 

Si retomamos las ideas de Arrighi, la puesta en marcha de estas iniciativas y el 

nuevo entramado que suponen, pueden verse como los primeros pasos en el afianzamiento 

chino como potencia hegemónica del siglo XXI. 

La asunción de Joe Biden como presidente ha demostrado que se encuentra 

interesado en reconstruir el dañado multilateralismo durante la presidencia de Trump, al 

suscribir nuevamente al Acuerdo de París y a la Organización Mundial de la Salud (OMS) 

(Clarín, 20 de enero de 2021). Lo expresado en la reciente Interim National Security 

Strategic Guidance del 2021 apunta en este rumbo. Se busca retomar alianzas en un 

panorama cambiante, así como afrontar el desafío económico, diplomático, militar y 

tecnológico chino, que podría representar una amenaza al sistema internacional abierto y 

estable (White House, 2021) 

 

Navegando el turbulento mar global 
 

En los siguientes apartados abordaremos la política exterior bajo la presidencia de 

Alberto Fernández. Para ello, haremos una breve descripción de cómo se han manejado 

las relaciones con los polos ya descritos y su conexión a rasgos generales con el resto de 

la política exterior latinoamericana en este contexto.  

Con este objetivo, haremos un breve repaso sobre el paradigma autonomista, ya que 

sus aportes los consideramos útiles al análisis del desempeño argentino en el escenario 

internacional. 
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El paradigma autonomista: una breve recapitulación 
 

Dentro del paradigma autonomista, el pensamiento de Juan Carlos Puig y Helio 

Jaguaribe es central. Sin ser exhaustivo, presentamos una breve descripción de algunos 

conceptos centrales en la obra de ambos. 

En el caso de Puig, dicho autor considera que “la autonomía otorga las posibilidades 

de adoptar políticas más justas y equilibradas (Puig, 1986, p.40) en contraposición de la 

subordinación ante la potencia dominante. Además, Puig consideraba fundamental la 

existencia de elites autonomizantes, capaces de determinar los márgenes de acción 

potencial para su país, ajustando las decisiones en materia de política exterior (Puig, 1988, 

p. 28). 

Puig, como señala Simonoff (2020a, p. 75), observó que el sistema internacional se 

estructura del siguiente modo: hay un complejo equilibrio de poder y de división de 

funciones, existiendo los repartidores supremos (que toman las decisiones macro y vigilan 

su cumplimiento); los repartidores inferiores (que garantizan aquellas decisiones y tienen 

ciertos márgenes de maniobra, etc.) y los recipiendarios (quienes son el resto de la 

población del planeta). 

 Por su parte, Jaguaribe (1979) considera que la autonomía no es una conquista 

estable y permanente, sino que depende de una serie de condicionantes estructurales: la 

viabilidad nacional y la permisibilidad internacional. La primera corresponde a la 

disponibilidad de un mínimo indispensable de recursos humanos y naturales, mientras 

que la segunda está relacionada con la capacidad de un país para neutralizar los riesgos 

ocasionados por otros actores con suficiente poder de coacción.  

Además de los anteriores requisitos, Jaguaribe menciona aquellos de tipo dinámico 

y funcional como necesarios para la condición de autonomía. Ellos requieren poseer una 

capacidad tecnológica elevada o buenas relaciones intra-imperiales, que incluyan 

términos de intercambio favorables. 

Es necesario señalar que la autonomía y la integración aparecen interrelacionadas 

en las concepciones de ambos autores, al operar como reaseguro ante los intentos de la 

potencia hegemónica por imponerse sobre Latinoamérica. (Simonoff y Lorenzini, 2019, 

p. 96). La integración regional incrementaría los costos de una intervención directa de la 

potencia hegemónica, y aumentaría los recursos y mercados por vías colectivas. 

Para Puig la integración está presente en las formas comercialista y solidaria. La 

primera reforzaría las asimetrías, al asentarse en lo económico y la interdependencia. La 

segunda tiene acento en lo cultural y político, partiendo del reconocimiento de un mismo 

status y/o valores. Las estrategias solidaristas servirían para ampliar la base de recursos 

de cada país integrante del bloque (Simonoff y Lorenzini, 2019, p. 103). 

Es destacable que, hacia mediados de los ’80 y durante los ’90 se percibe un 

cuestionamiento al autonomismo, en especial a partir de la irrupción del paradigma 

neoliberal, la globalización y con el final de la Guerra Fría. Podemos encontrar enfoques 

como el realismo periférico de Carlos Escude, al cual Amado Cervo ubica dentro de los 

llamados globalistas (Cervo, 2013). El antedicho enfoque se distinguía por aceptar el 

impacto de la globalización y en ver el interés nacional en términos principalmente 

económicos, aplicando un cálculo de costo y beneficio para el desempeño de la política 

exterior, lo cual también aplicaba a la integración regional, percibida como escalón previo 

a la apertura económica global (Escudé, 1992).  
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En medio de este panorama tenemos autores que continúan bajo la senda de Puig, 

cómo es el caso de Luis Dallanegra Pedraza o Raúl Bernal Meza. En el caso del primero, 

uno de sus ideas destacadas es la de que los países periféricos pueden generar una política 

exterior acorde a sus intereses, resguardándose frente a las potencias dominantes. Para él, 

la política exterior de los países periféricos debe enfocarse en la búsqueda de mejores 

condiciones (Dallanegra Pedraza, 1998). 

Bernal Meza, por su parte, ha postulado que el pensamiento puigiano sigue vigente 

por la profundización de la condición dependiente de los países periféricos y el hecho de 

que la integración regional sigue siendo una de las mejores alternativas antes que la 

iniciativa individual. Además, insiste en que la existencia de elites autonomizantes -cómo 

señaló Puig- es un requisito principal (Bernal Meza, 2013). 

Procederemos al abordaje de la estrategia en política exterior argentina actual, 

partiendo de la coyuntura internacional transicional previamente abordada en base a la 

lectura de Arrighi, y aplicando categorías del Autonomismo -enfocadas en la búsqueda 

de márgenes de acción en dicho escenario. 

 

La estrategia hoy en día 

 

El diseño de la estrategia de inserción internacional argentina, al menos desde 

inicios del siglo XXI y hasta el 2008, se habría organizado a partir de una triangulación 

con Brasilia y Washington. Ella se articulaba a partir de ejes en común, como la 

seguridad, la cuestión Malvinas o la deuda externa. Posteriores diseños consideran a 

China, con la cual se ha firmado recientemente una Asociación Estratégica Integral. Esta, 

al poner al Estado argentino como proveedor de materias primas para Beijing, sería algo 

restrictiva (Simonoff, 2019, p. 13) 

Debemos considerar ahora, aunque brevemente la estrategia de inserción 

internacional macrista, ya que la misma es el punto de partida inmediato para la 

administración de Alberto Fernández. Cómo ya ha señalado Simonoff en múltiples 

ocasiones (Simonoff, 2020; 2019 y 2017), ella se caracterizó por un realineamiento con 

las potencias tradicionales occidentales y un cierto rechazo por la cooperación con los 

países emergentes. La integración regional, más precisamente el Mercosur, fue vista 

como una etapa de transición o plataforma de acceso hacia la globalización, como lo 

evidencia la firma del Acuerdo de Libre Comercio con la Unión Europea.  

Esta estuvo acompañada por una re-primarización de las exportaciones, y un 

incremento en la importación de bienes de consumo final, en detrimento de la producción 

local y una pérdida de puestos laborales. 

Con la llegada de Alberto Fernández a la presidencia, se habría retomado una 

estrategia de corte autonomista (Simonoff, 2020b, p. 340). Desde su discurso de asunción 

en diciembre del 2019, el mandatario expresó que la Argentina debía promover una 

integración plural e incorporarse a la globalización, pero en sus propios términos 

(Fernández, 2019). A partir de aquí, y examinando otras acciones emprendidas por la 

actual administración, observamos que existe una aproximación a las ideas del 

autonomismo. Las medidas tomadas por el actual gobierno han debido desarrollarse en 

un contexto marcado por la pandemia producto del Covid-19, cuyas repercusiones en 

múltiples niveles se han sentido nacional e internacionalmente. 
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Si las medidas emprendidas por su predecesor inmediato favorecían un 

alineamiento con la agenda de Washington y concesiones a nivel doméstico, global y 

regional (el rol interno de las Fuerzas Armadas; la condena al régimen de Nicolás Maduro 

o la organización Hezbollah) la agenda de Fernández ha consistido en una respuesta 

variada al respecto. Si bien ciertos compromisos internacionales permanecen, se busca, a 

nivel regional, mantener una cierta capacidad de maniobra (Simonoff, 2020b, p. 341).  

En cuanto a cómo se mueve la política exterior argentina entre las dos potencias en 

disputa, hay varios asuntos destacados en la agenda. 

Durante el año pasado hubo una serie de cruces entre Washington y Buenos Aires. 

El motivo estuvo ligado a la pretensión del primero de presentar como candidato a la 

presidencia del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) al estadounidense Mauricio 

Claver Carone. La postura argentina fue la de liderar la oposición ante esta medida, 

fundamentado que dicha posición debe quedar en manos de un latinoamericano, 

proponiendo a Gustavo Beliz para dicho puesto. Pese a esto, la oposición no pudo 

encontrar un fuerte apoyo regional para postergar las elecciones dentro del BID.  En esto 

han incidido una serie de factores a tener en cuenta.  

Brasil, quien ha sido tradicionalmente el principal socio de la Argentina, decidió 

apoyar tempranamente a Estados Unidos en esta ocasión. Esta decisión no debería 

sorprender, puesto que, desde la llegada de Jair Bolsonaro a la presidencia, Brasil ha 

buscado una mayor proximidad con la potencia central y su agenda. Si tenemos en cuenta 

que este modelo de inserción choca con el elegido por Fernández, no es difícil comprender 

aquí la falta de acompañamiento. Como expresaba Jaguaribe, la alianza entre ambos 

países sería fundamental, a fin de garantizar un futuro sostenible para la integración 

regional (Jaguaribe citado en Simonoff y Lorenzini, 2019). 

Con la subordinación de Brasilia, el gigante latinoamericano y jugador de peso, 

Estados Unidos logró anotarse una importante victoria en medio de la disputa hegemónica 

con China. Además, esto demuestra que “lejos quedaron para Brasilia las aspiraciones de 

‘actor global’ y ‘líder regional’” (Actis, 13 de septiembre de 2020).  

Otro elemento fundamental fue el acompañamiento mexicano a la posición 

estadounidense. Si bien Fernández y López Obrador habían expresado coincidencias en 

el manejo de organismos multilaterales y en terminar con las asimetrías económicas en 

Latinoamérica (Lejtman, 4 de noviembre de 2019) el segundo ha optado por dar su apoyo 

al gobierno de Trump. Ciertamente, y desde los años noventa, el vínculo con Estados 

Unidos es más relevante para México y el diseño de su política exterior.  

El hecho de que los dos pivotes latinoamericanos hayan decidido secundar a EEUU 

deja en claro que sin su apoyo es difícil resistir contra el avance de este, o concretar una 

estrategia de cooperación e integración efectiva en el sentido del paradigma autonomista. 

Así, diversos países latinoamericanos apoyaron la candidatura de Claver Carone, 

evidenciando que la postura argentina se ha quedado corta en este punto ante la falta de 

una respuesta coordinada y el acompañamiento de sus pares. Visto desde una óptica 

puigiana, hubo carencia de integración solidaria. 

El costo futuro de este desafío a la potencia norteamericana es difícil de cuantificar, 

según lo vemos. La gestión de Joe Biden puede deparar ciertos respiros, y en asuntos 

como el de la renegociación de la deuda contraída con el FMI-organismo dentro del cual 

EE.UU. tiene voto mayoritario-se alberga la esperanza en ciertos sectores del gobierno 

nacional de obtener una respuesta favorable (Dario, 23 de enero de 2021). 
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Podemos considerar que el accionar estadounidense en este caso se enmarca en su 

disputa contra China. El buscar un mayor control económico y político sería ventajoso, 

considerando que se trata de una región en la cual Beijing ya es uno de sus principales 

socios: este último ya ha prestado a la región, durante el período comprendido entre 2005-

2018, una suma total de US$141 mil millones de dólares, mediante el Eximbank y su 

Banco de Desarrollo, junto a los swaps de divisas para reforzar reservas (Restivo, 2020). 

Es relevante el hecho de que China es también miembro del BID desde hace ya una 

década. 

Las relaciones sino-argentinas, según observamos, son una parte importante en el 

diseño de la política exterior actual. Desde la firma de la ya mencionada Asociación 

Estratégica Integral en 2014, esta se ha constituido en uno de los nuevos hitos de peso, 

como ya lo era la triangulación con Brasilia y Washington. Más aún si tenemos en cuenta 

que se ha constituido en el principal socio comercial argentino, junto con la asistencia 

brindada por el país asiático durante la pandemia (Simonoff, 2020b, p. 342). La 

incorporación de la Argentina a iniciativas encabezadas por China, tales como el Banco 

Asiático de Inversión y Desarrollo, así como la futura entrada en la iniciativa OBOR, 

refuerzan este lazo. 

El canciller Solá destacó durante el seminario “China en Iberoamérica”, realizado 

en noviembre del 2020, las múltiples coincidencias con China y la ayuda brindada en este 

contexto. Además, señaló que ambos países comparten un compromiso por reforzar el 

multilateralismo-por ejemplo, resolviendo ciertos temas a través de la OMC-y en cuanto 

al cambio climático. También resaltó la relación comercial sostenida (Ministerio de 

Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto, 2020). 

Recientemente se han acelerado las negociaciones entre ambos países, a fin de 

instrumentar unos 15 proyectos chinos en suelo argentino relacionados a infraestructura, 

transporte y energía; estos suponen un desembolso chino de US$30000. El que se 

pretendiera avanzar rápidamente en la concreción de estos proyectos estaría ligado a la 

planeada visita de Alberto Fernández a Beijing, prevista para mayo del corriente año y 

que finalmente no se concretó. 

Los proyectos en sí abarcan diferentes áreas, como bien mencionamos: la mejora y 

ampliación de las redes ferroviarias, con especial atención a la red Belgrano Cargas 6, la 

cual facilitaría el traslado de soja desde el interior hacia Buenos Aires.  

También figuran en la lista de pendientes proyectos como la construcción de las 

granjas porcinas inteligentes, las cuales suponen una inversión superior a los US$3800 

millones durante los próximo cuatro años, y un incremento de la exportación de carne de 

alrededor de 882000 toneladas, generando un saldo de US$2500 millones. Además, se 

realizarían inversiones en minería y en plantas hidroeléctricas, junto a la construcción de 

la largamente postergada central nuclear IV en Campana con uso de materiales y mano 

de obra china. 

Por último, se discute la participación argentina en la extensión de la tecnología 5G 

en Latinoamérica, desembarcando y compitiendo abiertamente con Estados Unidos aquí 

(Dinatale, 7 de febrero 2021). 

Si observamos los proyectos aquí presentados-como los relativos a la producción 

agropecuaria o la minería-consideramos que se debería evitar centrar la relación en la 

exportación de commodities a China, a riesgo de caer en una re-primarización económica 

como la que se podría dar con el acuerdo entre la Unión Europea y el Mercosur. 
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Las relaciones con ambos polos, según estimamos, seguirán siendo muy relevantes, 

encontrándose ambos entre los principales socios comerciales del país. Por ejemplo, para 

el año 2020, las exportaciones con destino a China y Estados Unidos alcanzaron un total 

de US$5394 y 3313 millones, aunque el saldo de importaciones fue notablemente 

deficitario, con US$8664 y 4414 respectivamente (Instituto Nacional de Estadística y 

Censos (INDEC), enero de 2021).  

 

Conclusiones 

En este trabajo hemos llegado a la conclusión de que una exitosa estrategia de 

inserción argentina en el escenario internacional requiere entonces de la observación de 

ciertos condicionantes: el primero es donde se encuentra el foco hegemónico, y segundo, 

cómo maniobrar desde la periferia teniendo en cuenta esto, manteniendo una protección 

de los intereses nacionales.  

Nos resulta más claro que el eje económico se está desplazando hacia Beijing, tal 

como expusimos anteriormente. Washington intentará remediar un multilateralismo 

dañado y reforzar su presencia internacional en regiones claves, mientras que el primero 

ya se ha puesto a la delantera en la promoción del comercio en este ámbito, por ejemplo. 

Este contexto de competencia política y económica entre ambas potencias nos 

presenta múltiples interrogantes y posibilidades a futuro. Si tenemos esto en cuenta, no 

sólo la Argentina ha de saber moverse en el mismo. Ciertamente, la protección de los 

intereses nacionales en este contexto también requiere un grado de cooperación 

interregional que, como vimos en el caso latinoamericano durante la controversia del 

BID, parece ser difícil de alcanzar. En el caso de la falta de una estrategia que fomente la 

cooperación entre los países de la región, seguiremos asistiendo a situaciones como la 

ocurrida en torno a este organismo. La desunión o el alineamiento con los intereses de 

Washington -en el caso brasileño y mexicano- solo reforzaron el intento estadounidense 

por asentar su poder e influencia en América Latina. Consideramos que, el decantarse por 

posturas autonomistas sin un apoyo regional firme, puede producir otros resultados 

similares al anterior. 

Por fuera de la influencia de Washington, las relaciones con Beijing deberían 

también tomarse con cautela. No habría que caer en una idealización ya que como pueden 

sacarse beneficios de esta, también pueden suceder reveses o consecuencias como la de 

una re-primarización de las economías argentina y regionales. 

En resumen, una política exterior efectiva debería enfocarse en obtener beneficios 

a largo plazo y evitar posibles conflictos que puedan interferir con el desarrollo endógeno, 

y en reforzar la integración regional. El lograr esto último sería fundamental no solo para 

el potencial de negociación de la Argentina, sino también para los demás países de la 

región. 
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Política exterior argentina: variables para su análisis regional 
 

Victoria Zapata 

Resumen: El presente trabajo aborda la política exterior argentina desde diversas 

variables explicativas para dar cuenta de las constantes que han moldeado y contribuido 

a su posicionamiento y estrategia regionales. La caracterización de la política exterior 

argentina como carente de criterios, fundamentos, errática e inconstante (Puig, 1984; 

Escudé, 2005; Russell y Tokatlián, 2013) o aislada del mundo (Russell, 2010; Escudé, 

2010; Pérez Llana, 2010) responde frecuentemente a un desenvolvimiento circunstancial 

imbuido de los procesos tanto regionales como globales, pero también de las percepciones 

y liderazgos personales de quienes están al frente del ejecutivo.  

En virtud de ello se abordará el relacionamiento argentino en su entorno regional, 

evaluando desde ciertas variables aplicadas los ejes que han estructurado la vinculación 

externa argentina, sus condicionamientos, posibilidades y accionar durante el período 

1983-2020. Se utilizan las siguientes variables: a) relacional o de alianzas, b) crisis 

político-institucionales, c) cooperación-integración, y d) económico financiera. La 

selección de las variables responde a un diseño de investigación de tipo longitudinal de 

análisis evolutivo. Por último, se destacarán los elementos que permiten suponer una 

política exterior con más elementos de continuidad que de cambio.  

Palavras-Chave: Política exterior argentina – política regional – modelos de desarrollo 

– integración regional – democracia 

Abstract: This paper addresses Argentine foreign policy from various explanatory 

variables to account for the constants that have shaped and contributed to its regional 

positioning and strategy. The characterization of Argentine foreign policy as lacking 

criteria, foundations, erratic and inconsistent (Puig, 1984; Escudé, 2005; Russell and 

Tokatlián, 2013) or isolated from the world (Russell, 2010; Escudé, 2010; Pérez Llana, 

2010) It frequently responds to a circumstantial unfolding imbued with both regional and 

global processes but also with the perceptions and personal leadership of those who are 

in charge of the executive. 

The Argentine relationship in its regional environment will be approached, 

evaluating from certain applied variables the axes that have structured the Argentine 

external relationship, its conditions, possibilities and actions during the 1983-2020 

period. The following variables have been used: a) relational or alliances, b) political-

institutional crisis, c) cooperation-integration, and d) economic-financial. Finally, the 

elements that allow the assumption of a foreign policy with more elements of continuity 

than change will be highlighted. The selection of the variables responds to a longitudinal 

research design of evolutionary analysis. 

Keywords: Argentine foreign policy - regional policy - development models - 

regional integration - democracy 
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Introducción 
 

La búsqueda de gran parte de los estudios de política exterior argentina en sus 

características distintivas combina un fuerte condicionamiento respecto de las 

percepciones que de ella se desprenden: esta es, definida como inconstante, errática, 

carente de sentido o bien, en términos comparativos, una política exterior coyuntural, 

cortoplacista (Puig, 1984; Escudé, 2005; Russell y Tokatlián, 2013) o aislada del mundo 

(Russell, 2010; Escudé, 2010; Pérez Llana, 2010)1. Examinar nuestro relacionamiento 

externo partiendo de estas premisas, seguramente nos invada de ciertos elementos que al 

analizarlos en conjunto arrojen hipótesis de trabajo sobre las líneas que sí pueden 

sostenerse en un continuum propio de nuestra manera de “hacer política exterior”; al 

margen del reconocimiento de matices e instancias intermedias propias de cada gestión 

al mando del ejecutivo y que marcan su propio ‘estilo’.   

El presente trabajo busca realizar un recorrido de nuestra política exterior en el 

plano regional durante el período 1983-2020. Se han utilizado las siguientes variables: a) 

relacional o de alianzas, b) crisis político-institucionales, c) cooperación-integración, y d) 

económico financiera, que darán cuenta si existen elementos que permitan suponer una 

política exterior con más elementos de continuidad que de cambio. La selección de las 

variables responde a un diseño de investigación de tipo longitudinal de análisis evolutivo. 

Afirmamos esto en virtud de reconocer que el punto de partida que sostiene 

nuestro análisis entiende la política exterior en base a un marco teórico definido, que 

clarifica sus objetivos, sus dificultades y desafíos, así como el campo de acción desde el 

cual se construye dicha política. En otras palabras, un conjunto de conductas, actitudes, 

posiciones, decisiones y/o acciones que se adoptan por parte de un Estado con ciertos 

objetivos concretos, basados en un proyecto específico y donde se conjuga el poder de 

negociación internacional de acuerdo a los condicionantes o factores de situación tanto 

internos como externos (Velázquez Flores, 2007, p. 20).  

La política exterior es una política pública y por lo tanto, es concebida como un 

área de actividad gubernamental donde se combinan intereses, percepciones y conductas 

de la propia actividad de gobierno así como de las vinculaciones con otros actores -

principalmente pero no exclusivamente, otros Estados-. (Lasagna, 1995). Esta línea de 

trabajo abordó los aspectos derivados del entramado político doméstico en la formulación 

y elaboración de la política exterior (Sanchez, 2010, 2013; Miguez, 2010), pero 

indagando sobre el valor de ésta en términos de coherencia y correlación en su 

implementación a nivel internacional. Sin dudas, la necesidad de incorporar el cambio al 

estudio de la política exterior se entendió como un aspecto que enriquecería el debate 

entre los analistas reforzando las áreas comunes y dando luz sobre los elementos nodales 

distintivos de nuestra política exterior.  

Respecto a este argumento, Diamint (2003) introduce una crítica a la necesidad de 

encontrar un eje continuidad/cambio para analizar la política exterior, sobre todo desde 

el retorno a la democracia. Para la autora, la estabilidad de la política exterior así como 

                                                
1 Para el análisis de la conceptualización del “aislamiento” en materia de política exterior argentina es 

interesante el recorrido de Felli (2012).  
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su principal logro más allá de esta dialéctica, responden al establecimiento y 

fortalecimiento de la democracia en el país; situación invariable entre los diversos tonos 

que han caracterizado a las administraciones desde aquel entonces. Estudios más recientes 

colocan al debate cambio/continuidad en la política exterior de los países 

latinoamericanos principalmente por la variabilidad en la ideología de los presidentes 

(Merke, Reynoso, Schenoni, 2020). 

Retomando algunos de los elementos elaborados en los análisis de Bologna (1994) 

sobre lo que se considera como cambio, ajuste o continuidad de la política exterior, 

entendemos que el cambio representa en principio un desprendimiento de los objetivos 

que hasta ese entonces marcaban el devenir de la política; por ajuste, las variaciones de 

la intensidad en el esfuerzo y las adecuaciones de los objetivos a las vinculaciones 

externas; finalmente la continuidad alude a la no variabilidad de determinados criterios 

básicos para su diseño y ejecución. 

Empero debiéramos resaltar que más allá de la variedad o continuidad de políticas 

a través del tiempo, el escenario internacional, como la arena donde se desarrolla la 

política externa, ha sufrido numerosas instancias de transformación. Si ese espacio se 

vuelve complejo, fluido, dinámico, pero al mismo tiempo fragmentado e incierto, obliga 

a mantener ciertos parámetros de adaptabilidad y flexibilidad para que prosperen las 

estrategias definidas en términos de política exterior.  

Aquello que otrora Tomassini (1991) entendiera como los desafíos para las 

políticas exteriores latinoamericanas, parecieran haberse transformado en significativos 

elementos para el estudio y elaboración de dichas políticas. En primer lugar, comprender 

la necesidad de cambio como un estado normal de las relaciones internacionales y la 

complejidad del escenario contemporáneo, la multiplicidad de agendas internacionales, 

de actores e interlocutores. En segundo lugar, el dilema de la incertidumbre y la necesidad 

de previsión que convierte en urgentes casi todas las problemáticas que aquejan a los 

países latinoamericanos. Y, finalmente, la creciente influencia de los intereses internos 

en la elaboración de la política exterior, tanto propios como de los países que se definan 

como parte central de nuestro relacionamiento externo.  

Algunos trabajos consideraron que la política exterior argentina intentó “un nuevo 

tipo de inserción o relacionamiento” ya sea por el quiebre del “modelo globalista” 

(Russell y Tokatlián, 2003) o bien por el advenimiento de la redemocratización (Calle, 

2008) pero sin atender a las pautas concretas para un ejercicio estructural, constante y de 

largo plazo. En el caso de los primeros autores, lo ejemplifican en la relación con Brasil, 

en el caso del segundo, con los condicionamientos internos y externos que ha tenido la 

política exterior argentina en el siglo XXI. Si seguimos estos análisis se entiende que la 

política exterior ha dado como resultado una imagen negativa, de poca confiabilidad y 

confianza externas. Y para el caso, el ámbito regional no ha escapado a esta lógica.  

Ahora bien, una perspectiva respecto de las variables consideradas podrá 

demostrar que, lo que en ciertos casos puede verse como un quiebre, no es más que un 

mero cambio de estilo y que muchas diferencias terminan diluidas en lo cotidiano. El 

recorte temporal abordado (1983-2020), dará cuenta de algunas estrategias de 

relacionamiento externo mediadas por una tensión constante y que se concibe permanente 

desde el retorno de la democracia a nuestros días: un modelo de tipo autonomista, con 

privilegios de socios regionales donde se destacan la cooperación, el desarrollo y un 

posicionamiento con márgenes de maniobra en el escenario internacional, y otro modelo 

con características de inserción restringida con la potencia hegemónica, principalmente 
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Estados Unidos, que retrocede en los lazos regionales con algunos tintes dependentistas 

y de subordinación2. Ambos modelos no se entienden per se como dos lados inescindibles 

de un binomio, o meramente excluyentes sino como parte de un entramado socio político 

constitutivo de nuestra construcción identitaria, que por momentos lleva adelante un 

comportamiento pendular3 de nuestra política exterior. 

Para nuestro análisis utilizaremos como una de las fuentes más importantes la 

labor realizada por el equipo del Centro de Reflexión en Política Internacional (CeRPI) 

del Instituto de Relaciones Internacionales (IRI, UNLP), como reservorio del trabajo 

colectivo que se lleva adelante a través de los Informes de Política Exterior Argentina, 

desde 2004 a la actualidad y que forman parte del Segmento Digital de la Revista 

Relaciones Internacionales4. 

La política exterior argentina en clave regional 

Partimos de profundizar la línea de investigación de política exterior argentina en 

su aspecto regional que comenzara con un corte temporal más acotado (Zapata, 2010). En 

dicha ocasión se contempló el período desde la redemocratización hasta casi concluido el 

primer mandato de Cristina Fernández de Kirchner. Ampliar el período de análisis 

permite la inclusión de gestiones con una fuerte impronta en la discusión “modelos 

autonomistas vs. modelos dependentistas”, a la vez que muestra si las variables siguen 

comportándose de modo más o menos estables, o han sufrido cambios significativos.   

La selección de las variables responde a un diseño de investigación de tipo 

longitudinal de análisis evolutivo, que considera los principales aspectos que pudieran 

dar cuenta del universo de estudio, sin pretender por ello el abordaje de la totalidad de las 

variables posibles.  

1. La variable relacional o de alianzas permite estudiar cuáles han sido los países más 

relevantes en términos bilaterales durante el período bajo estudio, la elección de socios 

regionales y las eventuales conflictividades que pudieran dificultar el rol de Argentina en 

el escenario regional.  

2. La variable crisis político-institucionales pone el foco de análisis en los momentos 

específicos de inestabilidad, irrupción o quiebre político institucional que han sufrido 

ciertos Estados de la región bajo estudio y que pudieran dar cuenta de instancias de 

coordinación o concertación de políticas comunes por parte de los actores regionales.  

3. La variable cooperación-integración posibilita analizar los principales procesos de 

integración y cooperación en diversas áreas temáticas que han potenciado la presencia 

regional en el escenario internacional, así como la propia relación entre los Estados 

involucrados.  

4. La variable económico-financiera permite analizar los principales aspectos que, en 

términos de desarrollo endógeno, han impactado en el ejercicio de nuestra política 

exterior. Dicha variable presentará un fuerte condicionamiento de las crisis 

internacionales que han condicionado las economías de la región así como de los procesos 

                                                
2 Para un debate más acabado de los tipos de modelo de desarrollo y su vinculación con la política 

exterior argentina véase: Actis et. al. (2016). 
3 Sobre las características identitarias de esta política exterior véase: Sanchez, L.E. y Zapata, V. (2014) 
4 Todos los números disponibles https://revistas.unlp.edu.ar/RRII-IRI/  

https://revistas.unlp.edu.ar/RRII-IRI/
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de devaluación y endeudamiento como elementos que circunscriben el accionar de 

cualquier política exterior.  

La variable relacional o de alianzas 

El comportamiento de esta primera variable en el período abordado presenta una 

continuidad de ciertas alianzas regionales que, si bien pueden adoptar diversos matices 

en transcurso del tiempo, -ya sea por la impronta de ciertos liderazgos, la volatilidad de 

ciertas políticas o bien por los impactos del escenario global- no dejan de clarificar que 

la elección de socios y/o alianzas regionales es un imperativo de la formulación de nuestra 

política exterior. Entonces, la experiencia demuestra que esta variable ha sido uno de los 

ejes destacados por su continuidad y fortalecimiento.  

El acuerdo Alfonsín-Sarney marca el punto de partida para centrar el entramado 

de lazos regionales, plasmada posteriormente en la creación del Mercado Común del Sur 

(Mercosur). De allí en más, la decisión de posicionar al bloque como actor global/regional 

en virtud de un escenario fuertemente impactado por los procesos de globalización y 

transnacionalización dió cuenta de un espacio de negociación política bilateral de impacto 

considerable en nuestra política exterior. Esta política se basó en la prioridad del 

establecimiento de acuerdos profundos en materia política para luego extender el 

esquema hacia lo económico-comercial. 

Habida cuenta de ello, el ejercicio cooperativo e integracionista de dicha alianza 

fue madurando en el principal binomio regional: Argentina-Brasil, considerado como el 

bilateralismo complementario al resto de los socios y con amplias expectativas para 

ambos países. Así fue entendido por varios analistas, entre ellos Helio Jaguaribe (2006) 

quien considera la relación bilateral argentino-brasileña como prioritaria para la 

conformación de cualquier esquema regional con miras a la construcción de una estrategia 

propia en el escenario internacional. Tanto para nuestro país como para el vecino 

lusoparlante las opciones de individualidad o desencuentro generan mayores restricciones 

en nuestras posiciones globales que factores de intercambio positivos. 

Ahora bien, durante el desarrollo de esta relación preferencial, se dieron una suerte 

de claros ajustes que llegaron a hacer pensar que las rivalidades superarían a las 

intenciones cooperativistas. En un primer momento, la elección de una preferencia en la 

política exterior de Carlos S. Menem hacia Estados Unidos de ‘alineamiento automático’, 

marcaron que dicha política transitaría por senderos ‘regionales’ pero entendidos en clave 

hemisférica. Sin embargo, la firma de los tratados constitutivos del Mercosur, así como 

el Acuerdo de Salvaguarda en materia nuclear resguardaron de cierto modo la elección 

de hermandad soñada en los años ochenta, aunque en detrimento del abandono del modelo 

de Estado-desarrollista característico de las sociales democracias, adoptando el 

paradigma neoliberal. La política exterior menemista en sus alianzas regionales privilegió 

además de los países del Mercosur, Bolivia y Chile (Di Tella, 1992, p. 266) 

Desde el inicio de la administración de Fernando De la Rúa se pudo vislumbrar 

como la constante de la elección de Brasil como socio preferencial en la región serviría 

como plataforma para posicionar a nuestro país en el concierto internacional 

aprovechando el lugar que éste construía en el sur global como potencia intermedia. 

Sostener esta alianza, amplificaría la voz en nuestro diálogo internacional ya que la 

combinación de políticas comunes podría dar lugar a beneficios colectivos. Esto es 

importante además en tanto el modelo de desarrollo neoliberal atado a la convertibilidad 
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y que seguía siendo una variable crucial durante el gobierno de la Alianza, impedía 

estrategias de tipo autonomizantes. 

Así, el acuerdo en las posturas de misiones de paz a Haití durante las gestiones 

post menemistas coincidieron en ser junto a Brasil, de tipo selectivas (aunque se observa 

un marcado incremento de ellas durante la presidencia de Néstor Kirchner); se mantiene 

el apoyo de la región al reclamo argentino de la soberanía sobre las Islas Malvinas, 

Sandwich de Sur y Georgias del Sur; se actúa conjuntamente con el principal socio en el 

Cono Sur ante las dificultades que trajeron aparejadas las crisis en Bolivia, Ecuador, 

Colombia, entre otras cuestiones.  

Por su parte, la firma del Tratado de No Proliferación Nuclear (TNP) y Tlatelolco 

completan la política en materia nuclear, constituyendo un ejemplo más de la 

coordinación de políticas entre Argentina y Brasil. Puede considerarse empero como 

evidencia de la imposición que en ese período tenía Estados Unidos en las agendas 

exteriores de ambos países.  

La construcción de un diálogo fluido se vió amenazada en algunas ocasiones, entre 

las que se destacan: las dificultades por el asiento permanente en el Consejo de Seguridad 

de las Naciones Unidas, que venía siendo reclamada por Brasil desde la Reunión del 

Grupo Río de Asunción de 1997, y en la que se buscaba consolidar dos espacios 

permanentes para América Latina. Esta política, que se retomó durante la gestión de 

Néstor Kirchner, se desplaza del acuerdo con Brasil por la consonancia con la postura 

mexicana de pedir una banca rotativa; las diferencias económicas surgidas de la 

profundización del Mercosur y cómo éste influyó en la bilateralidad: devaluaciones de 

las monedas, fin de la convertibilidad, marcada discrepancia en la intención de sumar a 

Venezuela al bloque, entre otros temas. Queda claro que las diferencias fueron también 

reforzadas en la elección de México primero y Venezuela con posterioridad, como los 

otros lados del triángulo regional para Argentina (Simonoff, 2008).   

La conformación de la Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN), posterior 

Unión de Naciones Suramericanas (UNASUR) fue una estrategia que desafió a nuestro 

país respecto de la búsqueda de Brasil de apostar a un esquema de concertación política 

regional de alcance mayor que el Mercosur. Si bien se categorizó como “un esquema de 

cooperación por consenso hacia otro de cooperación con hegemonía” (Miranda, 2004, p. 

87), no podemos dejar de destacar que, en ambas propuestas, la elección del socio 

principal seguía siendo la del binomio Argentina-Brasil como complemento de un 

relacionamiento internacional fundado en el refuerzo regional.  

Desde el análisis de la variable en su totalidad y durante el período abordado, otro 

Estado que se sostiene con fluidez notoria es Chile. El plebiscito para la resolución de la 

cuestión territorial por el Beagle que concluye con la firma del Tratado de Paz y Amistad 

de 1985; la resolución durante la administración Menem de 22 de los 24 puntos 

conflictivos en el aspecto limítrofe; el ingreso de Chile en la fórmula 4+1, etc. La elección 

por pertenecer al NAFTA en el 2000 dio cuenta de que el país trasandino no tenía en su 

política exterior una visión regional, pero lejos estaba ello de quebrar lazos con Argentina, 

habiéndose construido un esquema de liderazgos progresistas durante la presidencia de 

Michelle Bachelet.  

La sintonía que se presenta a partir de la gestión Kirchner con su par chilena, cierra 

un círculo de liderazgos regionales que dieron batalla a las desestabilizaciones producto 

de los debates Alca-Mercosur, en cuanto a los procesos de democratización de nuestras 
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sociedades y en la elaboración de un modelo de desarrollo propio, donde el factor 

cooperativo entre ambas naciones sería parte de una estrategia regional. Sin dudas, la 

vinculación de la alianza Argentina-Brasil-Chile dio sus frutos con el seguimiento de 

éstos a la propuesta argentina de participación en las operaciones de paz en el marco de 

Naciones Unidas, así como en la estabilidad regional que analizaremos en el siguiente 

apartado. 

Aún bajo el esquema de la gestión de Mauricio Macri, tanto Chile como Brasil 

ocuparon un lugar privilegiado en la construcción de la agenda de política exterior, habida 

cuenta de la sinergia que pronto se generó con el resto de los mandatarios (Duque, Piñera, 

Cartés, Temer, Bolsonaro, etc), construyendo lo que podríamos denominar un bloque 

neoliberal y de centro derecha con una fuerte impronta en la región, sobre todo en la 

discusión sobre la situación de Venezuela y el golpe de Estado en Bolivia, como la 

contracara del período previo (Actis et. al., 2019; Morgenfeld y Kan, 9 de octubre de 

2019; Zapata, et. al., 2020a).  

La política exterior de alianzas bajo la administración de Macri combinó 

elementos del sistema de creencias que internamente permitía ampliar sus divergencias 

con el período kirchnerista. La búsqueda de “reposicionar a la Argentina en el escenario 

internacional” a través de una “inserción inteligente” luego del “aislamiento” fueron el 

fundamento de su estrategia inicial. El impacto regional del impeachment a Dilma 

Rousseff le dió aire para un momento de posibilidad que, en consonancia con su par 

paraguayo Horacio Cartés, generó la expulsión de Venezuela del Mercosur. 

Aún en el presente escenario, se complejiza la concertación de puntos comunes en 

una agenda bilateral con Brasil, habida cuenta de que los principales elementos de diálogo 

se ubican para ambas gestiones en las antípodas respecto de su resolución. Para 

Bolsonaro, la Argentina de Fernández se convertirá en Venezuela mientras que el 

Mercosur no constituye una prioridad. (Zapata et. al., 2020b)  

La variable crisis político-institucionales  

Esta variable presenta una de las principales características de conflictividad 

analítica en cuanto al período bajo estudio. La pluralidad de actores, situaciones y 

dificultades que se desarrollaron en este sentido, enriquecen el estudio de la política 

exterior argentina respecto de la región, pero la revisten de ciertas particularidades que se 

deben contemplar.  

Una de las primeras consideraciones que debemos realizar al observar el 

comportamiento de esta variable es el régimen político imperante en la mayoría de los 

países de la región a la llegada de la administración alfonsinista: Chile, Brasil, Uruguay 

y Paraguay, por nombrar los más cercanos, mantenían dictaduras militares lo que tornaba 

compleja una estrategia de política exterior en clave regional. Pero la aceptación de la 

política de Derechos Humanos y democracia, así como los principios de paz, desarme y 

solución pacífica de las controversias, sirvieron como instancias de oportunidad en el 

logro de los procesos de redemocratización.  

Las complejidades de esta variable para el ámbito regional respondieron en 

diversas ocasiones a la intromisión de la política estadounidense. Ejemplo de ello fue la 

crisis centroamericana en virtud de la cual se activa como respuesta el grupo Contadora 

(Venezuela, México, Perú y Colombia), y luego acompañado del Grupo de Apoyo (Perú, 

Brasil, Uruguay y Argentina). Nuestro país ejercería una fuerte influencia para su 
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creación. La defensa de principios como la no intervención, la autodeterminación de los 

pueblos, la integración territorial y la democracia plural, fueron los que mantuvieron el 

eje del accionar conjunto.  

El comportamiento de esta variable en otros escenarios mantuvo la estrategia 

argentina de modo estable: con la ejecución del Plan Colombia, que desde la época de 

Menem se construyó como el programa norteamericano para la solución de temas como 

el narcotráfico y el terrorismo en América Latina, potenciado ello luego del ataque del 11 

de septiembre con la securitización de la agenda norteamericana. Lo crucial era impedir 

la expansión o externalización del conflicto a diversas áreas regionales. De este modo la 

iniciativa llevada adelante por la gestión De la Rúa se mantuvo constante: respetar el 

principio de no intervención en Colombia y condicionar cualquier accionar a un pedido 

expreso por parte del Estado colombiano5. Así, la llamada Doctrina De la Rúa de “no 

intervención, no indiferencia” cambiaba la iniciativa de apoyo consensuado con Estados 

Unidos de los `90, aunque fue cuestionado por qué el gobierno de la Alianza mantenía 

entrenamientos de ejercicio conjunto con militares norteamericanos en suelo argentino.  

Al seguir el análisis enfocado en los principios enunciados, la gestión menemista 

marca un punto de inflexión. Con la venta de armas a Ecuador durante el conflicto que 

dicho país mantenía con Perú, Argentina cambiaba su posición histórica de apoyo al 

gobierno peruano además de contravenir los Protocolos de Río de Janeiro de 1942, 

mediante los cuales se constituía junto a Brasil y a Estados Unidos como garantes en la 

región. Ser aliado extra-OTAN no marca en este sentido una situación favorable para 

Argentina ya que la política de alineamiento autoimpuesto alejaba cada vez más a los 

socios regionales de los objetivos de nuestra política exterior. Durante la gestión de 

Cristina Fernández de Kirchner, se retomaron algunos lazos regionales estancados desde 

aquel entonces principalmente con Perú al realizar el viaje para reunirse con su par Alan 

García y disculpar a nuestro país por las acciones cometidas en dicha oportunidad.  

Ahora bien, sumadas a las crisis político-institucionales analizadas hasta aquí la 

región sufrió otros embates que, de manera imperativa, necesitaron de una respuesta clara 

y consensuada. Aquí nuevamente se puede realizar una distinción entre las gestiones de 

Menem y De la Rúa de las que se inician con el interinato de Duhalde. La cuestión cubana 

es hasta el día de hoy uno de los principales temas de debate en foros multilaterales 

internacionales y regionales. En el mencionado caso, se advierte una diferencia marcada 

en la votación argentina en Naciones Unidas (ONU) ya que, por su parte, las 

administraciones menemista y delarruista optaron por mantener el voto en contra, 

poniéndose en el lado opuesto a la consideración general de la región6. La abstención 

durante el gobierno de Duhalde, mantenida en los períodos subsiguientes, acercó a 

nuestro país a la postura brasileña en consonancia con el pedido regional de incluir 

                                                
5 Un paso importante dentro de la cuestión colombiana se desarrolló también en oportunidad de la 

liberación de Ingrid Betancourt, prisionera de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) 

desde el año 2002. En el 2007 se puso en funcionamiento la operación humanitaria para la liberación de 

presos políticos; acción coordinada por Venezuela y que incluía varios países de la región junto a Francia, 

Suiza y España. En aquel momento, el entonces expresidente Kirchner tendría un rol central. 
6 Se debe recordar que en ocasión del gobierno de De la Rúa se produjo una tensión con el régimen cubano 

que lleva a trabar la resolución de la deuda que dicho país mantenía con Argentina luego de declaraciones 

despectivas hacia el mandatario argentino, al llamarlo “lame botas yanqui”. Lógicamente esta actitud 

demostraba que lo que se buscaba era impedir el tratamiento de la deuda; lo que finalmente se logró. Este 

punto fue resuelto en la administración de Néstor Kirchner al realizar una quita del 75% de ella. Lo que 

complicó las relaciones con Cuba fue la situación de la médica Hilda Molina. 
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nuevamente a Cuba en el sistema interamericano de la Organización de Estados 

Americanos (OEA). Dicho elemento, junto con las Misiones de Paz selectivas analizadas 

con anterioridad, sirven para entender que el contexto de crisis interna en el 2001 obliga 

a la Argentina a refugiarse en la región, principalmente con Brasil como principal socio 

para evitar sentir los embates de dicha crisis con mayor fuerza (Miranda, 2003, p. 72).  

Otra de las instancias en las cuales Argentina respondió activamente fue la que 

debió enfrentar el entonces presidente ecuatoriano Lucio Gutiérrez en 2004. 

Favoreciendo una suerte de paralelismo con el 2001 argentino, el pueblo rechazó las 

medidas de reforma de la Corte Suprema que el mandatario había dictaminado. Luego de 

la declaración del Estado de sitio y la renuncia de Gutiérrez nuestro país quedó 

conformando parte del proceso de negociación, pero la resolución se plasmó de manera 

unilateral por parte del gobierno brasileño.  

En otras oportunidades donde Argentina también se presentó como un actor 

relevante en el proceso de resolución fue durante la tensión generada por la intervención 

del gobierno de Álvaro Uribe en territorio ecuatoriano -en busca del número dos de las 

FARC, Raúl Reyes- violando abiertamente el principio de soberanía territorial del 

Ecuador. Nuestro país fue uno de los primeros en condenar el accionar colombiano dando 

paso al proceso de mediación y negociación llevado adelante por Venezuela.  

Otro suceso importante para el estudio de esta variable es la relevancia de la 

participación argentina en los acontecimientos de 2003 y 2005 en el Estado boliviano. La 

presión de grupos secesionistas y la puja entre los grupos económicos que controlan la 

producción de hidrocarburos, por un lado, y la lucha de los pueblos originarios en el 

reconocimiento de sus derechos y modos de vida, por el otro, se desenvolvieron en medio 

de un cambio radical para la política interior boliviana: un líder aymará, una personalidad 

que no surgía del establishment político había llegado a la Presidencia de la Nación. La 

pronta consonancia que evidenció nuestro país con el gobierno de Evo Morales se conjugó 

con la apuesta cada vez más fuerte de la relación con Caracas, haciendo pensar que la 

identificación ideológica pasaba a convertirse en la principal motivación de la política 

exterior argentina, movilizándola a participar en la resolución de cualquier tensión que 

comprometiera ese esquema (Zapata, 2016). 

Para la administración de Cristina Fernández de Kirchner, fue una apuesta a 

combinar políticas y coordinar acciones que completaran el cuadro energético en América 

Latina con el petróleo venezolano y el gas boliviano, que se suman a las materias primas 

de Argentina y Brasil -aunque éste último mantiene preeminencia en productos con mayor 

valor agregado-. La respuesta regional ante la situación de Bolivia se cristalizó en la 

reunión extraordinaria de UNASUR de 2009 convocada por Michelle Bachelet en ocasión 

de la presidencia pro tempore chilena. En esa oportunidad los gobiernos declararon que 

no reconocerán y rechazarán cualquier situación que implique un intento de golpe civil.  

Un elemento de singular relevancia donde estas expresiones se pudieron sostener 

fue durante el golpe de Estado en Honduras que destituyó al presidente electo Manuel 

Zelaya. Las distintas administraciones regionales se encontraron divididas en su respuesta 

frente a la convocatoria de nuevas elecciones que dieron el triunfo a Lobo. Por un lado, 

Colombia y Perú celebraron la victoria de Lobo mientras que, por el otro, Argentina, 

Brasil, Uruguay, Chile, Venezuela, entre otros, denunciaron el proceso eleccionario y no 

reconocieron al nuevo mandatario.  
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El punto de tensión regional para la política exterior argentina en la que se 

involucra directamente fue durante la administración de Néstor Kirchner en consonancia 

con la construcción de la Pastera Botnia en la localidad uruguaya de Fray Bentos. La 

profundización del conflicto devino en su utilización político-doméstica, y llevó a nuestro 

país a desestimar los ámbitos bilaterales y regionales, elevando el reclamo a instancias de 

la Corte Internacional de La Haya. Se aludió al no cumplimiento por parte de Uruguay 

del Estatuto del Río Uruguay y al socavamiento del principio de consulta previa. La 

presión ejercida por la Asamblea de Gualeguaychú para el desmantelamiento de la planta 

de celulosa advirtiendo de la problemática medioambiental mantuvo las relaciones 

bilaterales en un tono alto de conflictividad.  

Con la resolución de la Corte bastante cuestionada por su ambivalencia, el 

acercamiento que propuso el entonces presidente uruguayo José Mujica, así como la 

decisión de la presidente Cristina Fernández de cerrar el conflicto bifronte, abrió los 

canales de diálogo bilaterales para la vía de resolución del conflicto. Sin embargo, no 

podemos negar que se llegó a una instancia de estancamiento de las relaciones bilaterales 

con un fuerte impacto en nuestra agenda externa regional. 

A partir del gobierno de Macri y en el breve lapso del actual gobierno de Alberto 

Fernández, sin dudas la situación de Venezuela se encuentra como central en la agenda 

regional destacándose en el estudio de esta variable. Para la política exterior de Macri, 

significó la posibilidad de constituir a través del Grupo de Lima, el espacio de presión 

suficiente para la intervención en Venezuela, aprovechando que el sistema de 

sostenimiento institucional favorecido por la Unasur se encontraba paralizado y 

desarticulado. El fin de la “integración ideologizada” de los gobiernos progresistas daba 

paso a una integración flexible con respuestas abruptas en el escenario regional7. En tanto 

el gobierno de Alberto Fernández lleva adelante una estrategia menos confrontativa y 

algo más dubitativa en el seno del Grupo de Puebla, aunque se considera un retorno a la 

“no intervención, no indiferencia” que enunciamos para la gestión De la Rúa 

(Observatorio del sur Global, 18 de julio del 2020)8. 

La variable cooperación/integración 

Este eje ha sido, desde los inicios de la redemocratización, otro de los que se han 

desenvuelto de manera continua, aunque teñido de ciertos ajustes. La política exterior 

argentina desde 1983 entendió que la naturaleza de su relacionamiento externo estaba 

impulsada principalmente por su inserción en el contexto regional, y desde allí al 

internacional. La cooperación sur-sur sería la estrategia de una integración, no ya global 

sino de tipo selectiva. Debe considerarse, además, que durante el transcurso del período 

bajo estudio las acciones de política exterior respondieron a un esquema más conosureano 

que latinoamericanista.  

Las iniciativas que se promovieron desde la firma de la Declaración de Iguazú con 

Brasil condujeron a la estructuración de un ámbito más uniforme e institucionalizado para 

la integración. La Declaración Conjunta sobre Política Nuclear de 1985, el Programa de 

Integración y Cooperación Económica (PICE) de 1986, el Acta de Integración y 

                                                
7 Recordemos que es la cuestión venezolana la que muestra el quiebre al interior de su gabinete con la 

Canciller Malcorra, propensa a una salida consensuada dentro de los márgenes institucionales de la 

democracia. La decisión del entonces presidente se refuerza con la llegada de Fourie al Palacio de San 

Martín y con la exclusión de Venezuela del Mercosur por activación de la cláusula democrática. 
8 Aquí se encuentran algunas apreciaciones del gobierno de la mano del Canciller Felipe Solá. 
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Cooperación argentino-brasileño y los 12 Protocolos, -luego convertidos en 21 y de los 

cuales se ejecutaron 18-, sobre integración sectorial, sintonización de las economías, 

importancia del régimen democrático y convergencia de agendas de ambos países 

marcaron que la elección de cooperación era mutuamente favorable.  

Por otro lado, el traspaso de grupos como Contadora y Apoyo a estrategias más 

estables referidas a cuestiones de interés regional lograron una postura común a 

considerar la resolución de los problemas regionales en base al consenso y el equilibrio 

de poderes. Así el Grupo Río constituye hasta la fecha la clara muestra de estos objetivos; 

y el Grupo de los Seis por la Paz y el Desarme, otro ejemplo de la intención de colocar a 

la Argentina como baluarte regional e internacional de dichos principios.  

La formación durante el gobierno de Carlos Menem del Mercosur marcó entonces 

que el eje argentino-brasileño sería, en América del Sur, el más fuerte para la unificación 

de posturas cooperativas e integracionistas. Pensado en sus inicios como un bloque que 

privilegiara las cuestiones políticas y el diálogo por sobre los asuntos de índole 

económica, nunca dejó de estar signado por dichas cuestiones. Sobre todo con las 

diferencias que marcadamente fueron posicionando a Brasil en el terreno global mientras 

que Argentina mantenía su posición únicamente en el aspecto regional. Sin embargo, 

dentro del Mercosur se pueden diferenciar dos niveles de análisis durante este período: 

uno en el nivel político diplomático y otro en el económico. En el primer caso, se vio 

debilitado el accionar bilateral respecto de la gestión Alfonsín por el privilegio argentino 

de la relación con Estados Unidos. Por ello, no se realizaron consultas entre los gobiernos 

aumentando el enfriamiento de las vinculaciones. En el aspecto económico, en 1997 hubo 

serias disputas respecto del intercambio por falta de mecanismos de resolución de 

disputas comerciales, que continuaron en mayor o menor medida hasta la determinación 

de instalar las cláusulas del Mecanismo de Adaptación Competitiva (MAC).  

Luego de la salida chilena a la opción del Mercosur en el año 2000 al privilegiar 

la asociación con Estados Unidos a través del NAFTA, se sumaban las presiones de 

Estados Unidos a considerar el ALCA como la opción más definida de la integración 

hemisférica, por un lado, y la devaluación del real en Brasil, por el otro. Esto dificultaría 

los términos del intercambio dejando a Argentina con una balanza comercial negativa.  

Sin embargo, el ascenso de Luiz Inazio Lula Da Silva en Brasil, coloca al bloque 

en una posición más privilegiada que con Cardoso. Muestra de ello fue la reunión en 

Buenos Aires en el 2002 para analizar la creación del Instituto Monetario del Mercosur 

que avanzara en la creación de una moneda común; el compromiso de Brasil para la 

conformación del Tribunal Arbitral; y los emprendimientos conjuntos en Sudáfrica, India 

y China.  

Para el 2003 el lugar del bloque de integración seguía siendo de primera línea en 

la agenda de política exterior argentina y al cual se pensaba desde la plataforma 

kirchnerista sumar el accionar del Pacto Andino (Chile y Bolivia). Pero aún así los 

esfuerzos fueron en detrimento nuevamente de las cuestiones económicas, al producirse 

en dicha etapa una apertura de la economía argentina y un cierre o protección de la 

economía brasileña. Luego de la colocación de barreras arancelarias impuestas por 

nuestro país en áreas como calzado, línea blanca, calefones, entre otros productos. se 

instrumentó el enunciado MAC. Esto permitió el establecimiento de medidas arancelarias 

al interior del bloque, frente a los daños que el intercambio comercial podía producir. 

Para Kirchner era importante entender el Mercosur como uno de los ejes que 

estructurarían la relación triangular con el ALCA y la Unión Europea (UE).  
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En firme consonancia con la necesidad de implementar políticas que fortalezcan 

la cooperación e integración intrabloque, fue en la Cumbre del Mercosur en Río de Janeiro 

en enero de 2007, que se instrumentó una solución para las diferencias de desarrollo entre 

los socios, con la creación de un Fondo de Convergencia Estructural (FOCEM)9.  

La gestión de Cristina Fernández de Kirchner mantiene la dificultad de los 

problemas comerciales, pero ello no impidió avanzar en la profundización de la 

integración o bien que se encaminaran las políticas de cooperación bilateral. Con la visita 

del presidente Lula Da Silva a Buenos Aires en febrero de 2008, se firmaron acuerdos de 

cooperación nuclear, satelital, y en nanotecnología; la construcción de una central 

hidroeléctrica en el río Uruguay y un programa de utilización binacional de energías 

renovables.  

La firma en Brasilia el 23 de mayo de 2008 del Tratado Constitutivo de la Unión 

Suramericana de Naciones planteó para la administración argentina varios desafíos. Esta 

iniciativa, evidenciaba la estrategia de Itamaraty de privilegiar este esquema y que había 

sido opuesta a la de Argentina en ocasión de considerar a CSN como la mejor opción 

integracionista10. Para Félix Peña (2008) el desafío estaba en combinar el Mercosur con 

la nueva estrategia de la Unión, sin que ello marque el fin o el debilitamiento del primero.  

En oportunidad de la Cumbre del Mercosur en la ciudad de Tucumán en 2008, se 

generó una marcada injerencia de los asuntos internos con la agenda externa, ya que la 

propuesta argentina de incorporar las retenciones al agro (previstas por la resolución 125), 

en el Código Aduanero Común fue “rechazada veladamente por Brasil y abiertamente por 

Uruguay” en la reunión de ministros de economía y cancilleres (Simonoff et. al, 2010).  

Sin embargo, la estrategia argentina debió virar su posición logrando así la 

candidatura del exmandatario Néstor Kirchner a cubrir el puesto como primer Secretario 

General de Unasur. El sostenimiento de una activa política exterior regional fue la 

característica distintiva de los gobiernos kirchneristas, con un marcado predominio de las 

relaciones Buenos Aires-Brasilia-Caracas con algunos altibajos. 

La decisión de flexibilizar los esquemas de integración y cooperación regionales 

por parte del gobierno de Macri fue su sello distintivo.  

Con el foco en los Acuerdos Mercosur-Unión Europea, buscó desarticular las 

instancias regionales para moldear la participación argentina en pos de un esquema de 

bloques con apertura comercial: el retiro de Unasur y la nula participación de la 

Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribeños (CELAC) fueron ejemplo de ello. 

El Mercosur además se pensó como estrategia de vinculación con la Alianza del Pacífico 

y se renovaron las negociaciones sobre la construcción de Acuerdos de Libre Comercio. 

Las coincidencias con el Brasil de Jair Bolsonaro, entendieron al mercado regional como 

un puente hacia la hiperglobalización. 

La política exterior en tanto política pública tuvo su correlato como devenir de 

una relación de poder que socialmente se modificaba poniendo en la escena política otra 

manera, otra forma y otros actores para ejecutarla. La valoración del Estado como 

instrumento del quehacer político se fragmenta en una gestión privada de “lo público” 

                                                
9 Éste tiene por objeto compensar multilateralmente las asimetrías en el bloque regional y está conformado 

por un 70% de aporte de Brasil, un 25 % de Argentina y el resto de Paraguay y Uruguay. 
10 Se debe recordar que por aquel entonces Néstor Kirchner no asistió a la reunión de Ayacucho de 2004 

aludiendo a problemas de agenda. 
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afectando, por tanto, los objetivos y proyectos en materia de política exterior. (Miguez, 

2017). 

La variable económico-financiera 

Como última variable considerada para el presente análisis, se encuentran las 

cuestiones referidas a la situación económico-financiera que tanto en el aspecto interno 

como en el internacional han configurado una política exterior con determinados tintes 

específicos.  

Así, en épocas de Alfonsín, fue uno de los puntos clave para analizar las opciones 

externas que se tuvieron en cuenta en dicha oportunidad. La presión que ejercía la deuda 

externa argentina y la profundización de la crisis económica interna luego de la 

nacionalización de la deuda privada por el gobierno militar condujo a un proceso 

hiperinflacionario crítico. Con el Brasil de Sarney se coincidía en que parte de la agenda 

bilateral debía ser el problema de la deuda externa, el proteccionismo del comercio 

internacional y las divisas que perdía la región hacia los países desarrollados.  

Para ejemplificar el primero de los aspectos se tienen en cuenta dos momentos: 1) 

la participación del entonces Canciller Dante Caputo en la Conferencia Económica 

Latinoamericana (CELA) en Quito en 1984, donde se centró el punto en la necesidad de 

dedicar al pago del servicio de la deuda un porcentaje del ingreso por exportaciones 

siempre que no perjudique el crecimiento de las economías locales; y 2) la iniciativa 

argentina de convocar al Consenso de Cartagena (1984) para tratar la variable política de 

la crisis de la deuda. Esta situación, que tuvo su punto de inflexión con el denominado 

“giro realista”, puso de manifiesto que la lucha por la resolución de la ilegitimidad de la 

deuda debía ser abandonada por la tensión cada vez más notoria en el orden interno, 

además del abandono de la cooperación en esta cuestión al tratar bilateralmente sus 

deudas los gobiernos de Brasil y México.  

Con el cambio de posturas socialdemócratas a neoliberales en la región, y la 

transformación del modelo de desarrollo se construyó una política exterior en clave 

económica, principalmente guiada por el seguimiento de las recetas y postulados de los 

organismos económicos internacionales creados por Bretton Woods. Así, en los años 90 

la salida del Movimiento de No Alineados (MNoAL) puso un freno importante a la 

impronta regional y cooperacionista que se había propuesto con anterioridad. La variable 

económica marcó nuestro relacionamiento externo tanto en el ámbito hemisférico como 

en el internacional.  

La influencia del FMI como el “cuarto lado del triángulo” (Sanchez, 2010) 

continuó siendo una constante más allá de la etapa menemista, aún a instancias de la 

reestructuración de la deuda en el 2005, 2010 y con el impacto del mayor endeudamiento 

de nuestra historia bajo el mandato de Mauricio Macri, condicionando el tratamiento de 

la deuda para la reciente gestión de Alberto Fernández.  

Durante el gobierno de De la Rúa la estrategia versó sobre aumentar la 

participación de nuestro país en foros como el Grupo Cairns con la intención de 

multilateralizar la agenda, pero por la debilidad de la capacidad de negociación argentina 

sumadas a las dificultades de las asimetrías del Mercosur, y la ayuda de Estados Unidos 

condicionada a las presiones de adhesión al Plan Colombia e ingreso al ALCA, 

desestabilizaron cualquier estrategia válida.  
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El fin de la convertibilidad y la declaración del default como corolarios de la crisis 

de 2001 puso en evidencia que las consecuencias económicas internas se desenvolverían 

con una rapidez inusitada. Debemos remarcar en este punto que a diferencia de otros 

momentos de nuestra historia reciente la salida a la crisis político institucional de 2001 se 

sostuvo a través de las instancias democráticas. 

La posibilidad de reestructuración de la deuda que se sostenía con el FMI a 

instancias de su cancelación permitió construir una política económica soberana y 

autónoma, dando márgenes de maniobra para el tratamiento de las negociaciones con el 

Club de París (en el cual es fuerte la postura británica contra nuestro país, así como la de 

Alemania e Italia, quienes representan la mayor parte de los bonistas y acreedores 

privados).  

La variable bajo análisis, durante el gobierno de Cristina Fernández de Kirchner 

muestra la combinación de dos etapas marcadamente diferenciadas: la primera donde se 

sostienen políticas de crecimiento en consonancia con la cancelación de la deuda, pero a 

su vez teñida de las complejidades económicas internas resultantes del decreto de 

retenciones a las exportaciones en 2008 (Resolución 125/08), que favorecieron la 

polarización respecto de la adopción de dicha medida. La segunda etapa, que se inaugura 

ese mismo año, responde al contexto internacional de crisis económica global, que 

quiebra las oportunidades de sostenimiento de un modelo autonomista.  

La salida regional de materias primas sufre una retracción por el incremento de 

los precios de las commodities tanto por políticas proteccionistas y de reducción de 

inversiones establecidas en los países centrales. La consecuente caída en la compra de 

nuestros productos en el exterior, alteró los niveles de crecimiento que se venían 

sosteniendo desde el 2002 como superávits gemelos. Brasil dejaba de constituirse en uno 

de los mayores compradores regionales, afectando seriamente la comercialización al 

interior del Mercosur. Las tensiones se agravaron hacia finales del 2009, con la decisión 

argentina de establecer Licencias No Automáticas a productos brasileños. Como 

consecuencia de dicha política la decisión del gobierno de Lula Da Silva fue cerrar el 

paso comercial a camiones argentinos y presentar los reclamos tanto bilateral como 

multilateralmente, aludiendo cláusulas imperativas de la Organización Mundial de 

Comercio (OMC) frente a las licencias de tipo no automáticas.  

Sin dudas que la variable bajo estudio en el período de la administración Macri y, 

que recibe para su tratamiento el gobierno de Alberto Fernández, tiene una de las 

alteraciones más significativas con las negociaciones para la obtención del préstamo del 

Fondo Monetario Internacional (FMI) por 50.000 millones de dólares que condicionó la 

estructura macroeconómica argentina subordinando la política exterior nuevamente a los 

mandatos del Fondo. (Colombo, 20 de enero de 2021). En consonancia con el 

‘gradualismo’ de las medidas económicas del gobierno, se profundizaron los elementos 

de flexibilización del mercado laboral y la reforma fiscal solicitada desde 2017 por el 

propio Fondo, pero que cerraron el ciclo con niveles de recesión que superaban las 

previsiones. Bastó que las condiciones del mercado global se complejizaran para 

aumentar los niveles de fuga de capitales en una economía con un marcado grado de 

apertura financiera y la devaluación del peso aumentó el ciclo de endeudamiento 

(Bonavida, Gevaerd Bernal, González Obregón, 2018). 
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Consideraciones finales 

En este trabajo propusimos realizar un recorrido de nuestra política exterior en el 

plano regional durante el período 1983-2020, utilizando las variables a) relacional o de 

alianzas, b) crisis político-institucionales, c) cooperación-integración, y d) económico 

financiera, para dar cuenta de los elementos que permitieran suponer una política exterior 

con más elementos de continuidad que de cambio. El diseño de investigación de tipo 

longitudinal evolutivo permitió considerar las instancias más significativas de la política 

exterior argentina y las estrategias que respondieron a modelos de tipo autonomistas con 

un fuerte posicionamiento de la agenda regional, frente a modelos dependentistas que han 

privilegiado un relacionamiento externo de inserción restringida con la potencia 

hegemónica.  

Surge entonces que gran parte del período abordado responde a una política 

exterior de características marcadamente regionales, en base a los objetivos de modelos 

de desarrollo de corte autonomista que han perdurado en la mayoría de las gestiones bajo 

estudio en virtud de los acontecimientos que se han desenvuelto en escenario 

global/regional.  

La variable relacional o de alianzas, presenta una continuidad de ciertos socios 

regionales (Brasil, Chile, Venezuela, Bolivia, Uruguay) que, si bien pueden adoptar 

diversos matices con el transcurso del tiempo, -ya sea por la impronta de ciertos 

liderazgos, la volatilidad de ciertas políticas o por los impactos del escenario global- no 

dejan de clarificar que la elección regional es un imperativo de la formulación de nuestra 

política exterior.  

Las complejidades de la variable crisis político-institucionales para el ámbito 

regional respondieron en diversas ocasiones a la intromisión de la política 

estadounidense. Presenta, por lo tanto, una de las principales características de 

conflictividad analítica en cuanto al período bajo estudio. La pluralidad de actores, 

situaciones y dificultades que se desarrollaron en este sentido, enriquecen el estudio de la 

política exterior argentina respecto de la región, pero la revisten de ciertas 

particularidades que se deben contemplar. En términos generales, la búsqueda de solución 

pacífica de las controversias, así como el principio de no intervención han sido los ejes 

centrales de la estrategia externa regional; aunque se encontraron dos quiebres 

significativos en el conflicto Perú-Ecuador bajo la gestión Menem y en el 

posicionamiento frente a la situación de Venezuela y Bolivia en el gobierno de Macri. 

Durante las administraciones de Menem y Macri, la política exterior en clave 

regional presentó los principales quiebres producto de considerarla en planos de menor 

relevancia en la agenda externa. Empero, fueron fieles al estilo de relacionamiento 

regional esperable bajo las premisas de los modelos de desarrollo de corte neoliberal 

globalista. Más allá de la utilización discursiva de “fines cooperativos”, la integración 

regional bajo estas gestiones no se construyó sobre la base de la complementación política 

sino por la primacía de los aspectos económico-financieros. Ello se hizo visible también 

en las estrategias abordadas para el relacionamiento con el FMI, el tratamiento de la deuda 

externa y el posicionamiento frente al sistema financiero internacional.  

En ambas gestiones, la política exterior en tanto política pública tuvo su correlato 

como devenir de una relación de poder que socialmente se modificaba poniendo en la 

escena política otra manera, otra forma y otros actores para ejecutarla. La valoración del 

Estado como instrumento del quehacer político se fragmenta en una gestión privada de 
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“lo público” afectando, por tanto, los objetivos y proyectos en materia de política exterior 

(Miguez, 2017). 

Por último, los ajustes que sobrevinieron con las restantes administraciones 

dejaron en claro que la oportunidad de la política exterior argentina está dada en la 

cercanía, no sólo territorial sino también identitaria, esta política exterior con 

características volitivas que concierta a través de y desde lo político, la solución de 

nuestras problemáticas. La incidencia de factores exógenos y de la coyuntura global, son 

elementos para los que no existen soluciones individuales. Sólo una política en clave 

regional puede ayudar a sobrellevar los embates a los cuales naturalmente debe 

enfrentarse América Latina. 
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Relaciones bilaterales en momentos de pandemia. 

La influencia del Covid-19 en el vínculo entre Argentina y 

Paraguay en el 2020. 

 

Julieta Helena Heduvan 
 

Resumen: La irrupción de la pandemia de Covid-19 al territorio sudamericano ha puesto 

en jaque los ejes centrales del relacionamiento entre Paraguay y Argentina. El cierre 

indefinido de fronteras, con poblaciones fuertemente interdependientes; la interrupción 

de los movimientos migratorios y de los flujos comerciales formales e informales que dan 

vida a las regiones fronterizas; y la disminución de acuerdos de infraestructura y 

estratégicos de diferente índole han afectado esta vinculación, modificando la agenda 

histórica y postergándola por nuevas problemáticas latentes. En este artículo se analizará 

por medio de una metodología cualitativa y descriptiva cuál es la situación de las 

relaciones bilaterales entre Argentina y Paraguay durante el año 2020, tomando como 

factor central la pandemia de Covid-19 y las circunstancias que influyen en su normal 

relacionamiento. 

 

Palabras clave: Argentina, Paraguay, Relaciones bilaterales, Covid-19, América Latina 

 

Abstract: The irruption of the Covid-19 pandemic to the South American territory has 

put in jeopardy the central factors of the relationship between Paraguay and Argentina. 

The indefinite closure of borders, with strongly interdependent populations; the 

interruption of migratory movements and formal and informal trade flows that give life 

to the border regions; and the paralysis of infrastructure and strategic agreements of 

different kinds, have affected this link, modifying the historical agenda and postponing it 

due to new latent problems. This article will analyze through a qualitative and descriptive 

methodology what is the situation of bilateral relations between Argentina and Paraguay 

during 2020, taking as a central factor the Covid-19 pandemic and the circumstances that 

influence their normal relationship. 
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Introducción 

Dada su cercanía geográfica y los asuntos comunes, las relaciones entre Argentina 

y Paraguay podrían pensarse como un eje fundamental en el relacionamiento externo de 

ambos Estados. La pertenencia al Mercosur como miembros fundadores, la extensa 

frontera compartida, el comercio, la historia y la cultura en común ameritarían asumir 

esta vinculación como parte de un relacionamiento activo y relativamente coordinado. 

Sin embargo, la teoría dista de reflejar lo que sucede en la práctica entre estos países. 

El característico relacionamiento de bajo perfil entre Argentina y Paraguay ha sido 

una constante desde los años ochenta hasta la actualidad influenciada, aunque no definida, 

por las afinidades políticas o ideológicas de los gobernantes. María Natalia Tini (2003, 

p.17) ha caracterizado este relacionamiento como “de rutina”, entendido como un vínculo 

basado en la falta de interés -principalmente del lado argentino- y sostenido por 

intercambios esporádicos en torno a asuntos de la agenda común. Esta situación se 

enmarca en un “bilateralismo distante” (Tini, 2008, p. 198), aunque sin llegar a denotar 

un mal relacionamiento entre estos países vecinos. 

En la actualidad, las relaciones entre ambos se desarrollan en segundo plano, 

estando muy abajo en la lista de prioridades establecidas por cada gobierno. Ninguno de 

los jefes de Estado se ha visto preocupado por la concreción de un encuentro bilateral, 

retrasado en parte por el contexto de pandemia. Alberto Fernández y Mario Abdo Benítez 

solo han coincidido en la asunción del primero a la presidencia en diciembre de 2019. Y, 

si bien hubo tratativas para gestionar un nuevo encuentro presencial en Paraguay en enero 

de 2021, finalmente la crisis sanitaria obligaría a postergar la oportunidad de entablar 

relaciones cara a cara. 

Esta situación contrasta con las numerosas visitas – sumando tres encuentros 

bilaterales solo en el 2017- que intercambiaron los expresidentes Mauricio Macri (2015-

2019) y Horacio Cartes (2013-2018). La fluidez de este relacionamiento puede 

entenderse, por un lado, por la importancia otorgada a la cuestión de Venezuela dentro de 

la política exterior regional de ambos países1. Y, por el otro, debido al interés de estos 

gobiernos de posicionar dentro la agenda bilateral a la Entidad Binacional Yacyretá 

(EBY). Por aquel entonces, se apostaba por la firma de un acta de entendimiento que tenía 

como finalidad ordenar las finanzas de la hidroeléctrica binacional y poner fin a una 

controversia que frenaba el avance de nuevas obras (Reuters, 2017). 

La pandemia y las condiciones actuales han obligado a los Estados a modificar sus 

prioridades y a focalizar su atención en el ámbito interno. Se privilegió una política 

exterior orientada a objetivos más urgentes de alivio a la crisis sanitaria, social y 

económica. Esta situación ha puesto en jaque el relacionamiento entre ambos países, 

cuyos vínculos no encajan en esta lógica de facilitadores de soluciones. Así, el avance de 

sus agendas bilaterales se volcó a un segundo plano y sus vinculaciones se limitaron a la 

seguridad que brindan las temáticas tradicionales. 

En el marco de una situación de excepcionalidad y crisis, en el que las relaciones 

regionales y globales tendieron a la retracción y a un comportamiento unilateral 

generalizado, resulta previsible concluir que el relacionamiento entre Argentina y 

Paraguay no estuvo caracterizado por cambios sustantivos. Sin embargo, la ausencia de 

                                                
1 Además, esta situación coincide vez con la centralidad que tuvo esta temática en la vinculación entre 

Macri y Bolsonaro (Actis, 2019) 
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modificaciones de forma en la agenda bilateral no descarta la existencia de cambios de 

fondo y contenido. 

En consecuencia, este artículo tiene como objetivo central explorar, utilizando una 

metodología cualitativa y descriptiva, las bases del relacionamiento entre Argentina y 

Paraguay durante el período 2020 de pandemia global. Partimos de un análisis coyuntural, 

identificando las problemáticas más destacadas de ese momento. Nos interesa dilucidar 

de qué forma las condiciones atravesadas a lo largo del período han afectado o modificado 

-si es que lo han hecho- el relacionamiento entre ambos Estados. 

Nuevos temas, misma agenda 

 

Históricamente, la agenda bilateral entre Argentina y Paraguay se ha basado en 

asuntos concretos con pocas variantes. Los temas principales consisten en: la integración 

física, en donde se destacan la habilitación de pasos fronterizos, puentes y rutas 

transnacionales; las comunicaciones, el transporte y los trámites de aduana; el comercio 

interestatal y su correlato más específico en el comercio fronterizo; la gestión común de 

recursos ícticos en los tramos limítrofes de los ríos Paraná, Paraguay y Pilcomayo y los 

problemas ecológicos, de navegabilidad y de pesca vinculados a ellos; la administración 

conjunta de los recursos energéticos y cuestiones relacionados a la Entidad Binacional 

Yacyretá; y por último, asuntos relacionados a la cooperación en salud, educación, 

cultura, actividad agropecuaria, entre otros. 

Asimismo, si se toman en cuenta los contactos a nivel multilateral -aunque sin hacer 

un análisis exhaustivo- pueden destacarse en el ámbito del Mercosur temáticas 

relacionadas a la estabilidad democrática (que tuvo su ápice como problemática 

prioritaria para Paraguay a lo largo de la década de los noventa y principios del 2000); 

temas relacionados a los derechos humanos; el comercio regional y las trabas al comercio; 

y la infraestructura y la integración regional.  

Esta agenda, naturalmente, no es estática y puede presentar modificaciones 

dependiendo del contexto histórico y de las prioridades dispuestas por cada gobierno. 

Además, el relacionamiento no está exento de conflictos eventuales que pueden generar 

tensiones entre ambos Estados. Uno de estos casos fue la crisis diplomática de 1999, 

desencadenada a partir del asilo diplomático otorgado por el presidente Carlos Menem al 

General Lino Oviedo y a la negativa del gobierno argentino de facilitar su extradición a 

Paraguay2. Esta situación provocó el virtual congelamiento de las relaciones bilaterales y 

se extendió hasta la llegada de una nueva administración de la Alianza en Argentina (Tini, 

2003, p. 7).  

Así, aunque los temas de la agenda argentina-paraguaya no hayan presentado 

grandes variaciones a lo largo de los años, circunstancias particulares pueden provocar 

cambios en las prioridades de estos Estados e influir en su vinculación bilateral. En este 

sentido, el impacto de la pandemia de Covid-19 en el relacionamiento de la región 

latinoamericana, al favorecer el surgimiento de políticas de aislamiento, profundizar 

tendencias de declive de la integración regional y generar la disminución del contacto y 

la comunicación entre los Estados, puede ser considerada una situación sumamente 

adversa para el vínculo entre los países. 

                                                
2 Para ampliar la información ver Heduvan (2020). 
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Durante la pandemia, Argentina y Paraguay han continuado con su tradicional 

agenda bilateral. No obstante, es posible evidenciar una situación en la que gran parte de 

los temas principales han quedado relegados a un segundo plano. Este es el caso de las 

temáticas referidas a la infraestructura, la navegación de los ríos y la gestión de recursos 

energéticos. Como excepción a la regla, los asuntos de cooperación interestatal, 

principalmente en cuestiones referidas a la crisis sanitaria, han continuado su curso 

motivado por la situación de emergencia imperante. 

  Más allá de estas cuestiones, dos temas nuevos han aparecido en la agenda y han 

concentrado la mayor parte de la atención de ambos gobiernos. Por un lado, el cierre de 

fronteras y el impacto directo en el comercio fronterizo y en los flujos migratorios, el cual 

representa un tema central especialmente para el gobierno de Mario Abdo. Y por otro 

lado, las fricciones generadas debido a la lucha del gobierno de Paraguay contra el 

Ejército del Pueblo Paraguayo (EPP), a partir de un confuso episodio en el que fueron 

asesinadas dos niñas de nacionalidad argentina, derivando en un conflicto internacional 

inesperado para ambas cancillerías.  

Incertidumbre y cierre de fronteras 
 

Una de las temáticas de mayor trascendencia en el relacionamiento bilateral entre 

Paraguay y Argentina durante el 2020 ha sido la decisión de este último de cerrar todas 

las fronteras terrestres y sostener este cierre sin mayores flexibilizaciones a lo largo del 

tiempo. Esta situación se contrasta con la actuación de sus vecinos quienes sí apostaron a 

la normalización de las fronteras con el paso de los meses. 

Así, mientras Paraguay oficializó la apertura total para vuelos comerciales y para 

los pasos fronterizos con Brasil desde octubre de 2020, Argentina tomó una postura más 

conservadora favoreciendo ciertas flexibilizaciones como parte de una experiencia piloto 

entre octubre y diciembre de ese año. De esta manera, y por el corto período de tres meses, 

se permitió el ingreso por vía aérea de extranjeros no residentes provenientes de países 

limítrofes, aunque finalmente dicha experiencia fue suspendida debido al aumento de los 

contagios en el país argentino. 

Recordemos que, como afirma Cossi (2016), la frontera actúa como un dispositivo 

que administra movilidades y permanencias en el territorio, clasificando los bienes, las 

personas, las condiciones y los motivos por los que puede ser atravesada. Este control de 

los flujos fronterizos es ejercido in situ por los Estados, los cuales establecen la legalidad 

o ilegalidad de estas acciones de acuerdo con los sistemas legales nacionales. En la 

práctica, sin embargo, los límites resultan más difusos. 

El cruce cotidiano de las fronteras ha generado, con el tiempo, el acceso y 

familiarización por parte de los habitantes de Paraguay respecto a los trámites, servicios 

y derechos brindados por el Estado argentino a sus residentes. Esto ha facilitado su 

utilización por parte de los paraguayos que residen en las regiones de frontera con 

Argentina mediante el uso de estrategias formales e informales para su consecución 

(Cossi, 2016).  

Por esta razón, la situación de cierre indefinido de las fronteras argentinas ha 

generado numerosos contratiempos para el gobierno paraguayo. El gran flujo comercial 

y migratorio (formal e informal) que atraviesa diariamente la frontera entre Argentina y 

Paraguay se ha visto duramente perjudicado por las restricciones impuestas en los pasos 

fronterizos. Esto ha afectado no solo al comercio entre estas zonas limítrofes, sino 
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también ha impactado fuertemente en la vida diaria de las poblaciones dependientes de 

los sistemas de salud, educación y otros servicios, que eran utilizados principalmente por 

el lado paraguayo dadas las facilidades generadas por la cercanía. 

Una de las situaciones más emblemáticas que se ha generado debido al cierre de los 

cruces internacionales ha sido la suspensión de los tratamientos oncológicos de 

ciudadanos paraguayos en los hospitales de Posadas, provincia argentina de Misiones. 

Allí se podía acceder a medicamentos no disponibles en Paraguay por medio de una serie 

de convenios sanitarios realizados entre el gobierno de Misiones y el de Itapúa, que luego 

era reembolsado por el Estado paraguayo (Berzi, Matos Lemões y Oddone, 2020).  

La movilidad en la frontera, como práctica culturalmente arraigada, permite a los 

habitantes de ambos lados maximizar las utilidades y aprovechar los recursos disponibles 

(Cossi, 2016). Ciudadanos argentinos usualmente recurren a Paraguay para la compra de 

productos como textiles, electrónicos o repuestos para su propio consumo o para la 

reventa, con el objetivo de maximizar sus ingresos. También, el cruce suele ser una 

oportunidad para aquellos argentinos que quieran aprovechar las ofertas laborales del lado 

paraguayo en trabajos de mayor calificación como la docencia y diversos servicios 

profesionales. Asimismo, un gran flujo de ciudadanos paraguayos trabaja diariamente del 

otro lado de la frontera en áreas como la construcción, el servicio doméstico o la compra 

y reventa de mercadería (Brites, 2018).  

De acuerdo con datos brindados por la Dirección Nacional de Migraciones (DNM) 

(2017, p. 2), el paso migratorio más frecuentado en Argentina es el cruce de Posadas y 

Encarnación, con un 16,25% sobre el total de movimientos registrados con una 

circulación anual de unas 9 millones y medio de personas (DNM, 2015). De la misma 

forma, el paso correspondiente a Clorinda y Puerto Falcón se encuentra en el noveno 

puesto entre cien puntos migratorios contemplados en el informe, con el 2,94% del total 

de los movimientos. Estas cifras reflejan la importancia de estos pasos fronterizos y las 

profundas implicancias causadas por las restricciones en sus localidades, debido 

principalmente a la fuerte interdependencia entre ellas. 

El mayor impacto de esta medida lo ha padecido el comercio y las economías de 

las localidades fronterizas del lado paraguayo. Nanawa y Encarnación, ciudades espejo 

de Clorinda y Posadas respectivamente, se han visto fuertemente afectadas por la ausencia 

del turismo de compras proveniente de Argentina, sufriendo una reducción abrupta de sus 

ingresos (Telefuturo, 16 de octubre de 2020). Para Argentina, por el contrario, el cierre 

de fronteras ha generado una reactivación del comercio local al no tener que hacer frente 

a la competencia basada en el tipo de cambio y la baja presión impositiva que disputaba 

a los comercios del lado paraguayo.  

Estos cambiantes niveles de intensidad que se aprecian en el relacionamiento y en 

los flujos interurbanos de estas ciudades fronterizas se vinculan directamente con las 

oscilaciones económicas y la disparidad cambiaria entre Argentina y Paraguay (Brites, 

2018, p. 16). Estas dinámicas poseen un carácter pendular, que encuentran asilo 

dependiendo de las condiciones, más o menos favorables, que se presentan por períodos 

en cada lado de la frontera. 

En el caso del paso fronterizo de Encarnación y Posadas, los datos evidencian que 

las oscilaciones económicas de momentos inmediatamente anteriores a la pandemia 

favorecían a la ciudad paraguaya en detrimento a la posición de los comercios del lado 
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argentino. Debido a esto, el cierre de las fronteras ha tenido un impacto mayor del lado 

paraguayo, perjudicando notoriamente a la economía de la población encarnacena. 

De acuerdo con la Cámara de Comercio e Industria de Posadas, el comercio de la 

ciudad argentina, en condiciones normales, perdía un aproximado de U$S 1000 millones 

al año frente a los comercios de Encarnación (citado en Spivak, 22 de marzo de 2021). 

Durante el 2020, esta situación de desventaja fue revertida debido a las restricciones 

sanitarias de movilidad fronteriza que dejaban sin posibilidad de especulación cambiaria 

a la población local a la hora de decidir dónde efectuar sus compras. 

Por esta razón, la provincia de Misiones aspiró en el 2020 a la creación de una zona 

franca en su territorio, con el fin de obtener un régimen impositivo diferenciado por medio 

de rebajas impositivas sobre el IVA, ganancias y otros gravámenes que generasen una 

mayor competitividad. Sin embargo, el artículo 123 que contenía esta medida dentro del 

presupuesto nacional, fue vetado por Alberto Fernández con el decreto 820/20 en 

diciembre de ese año. 

Frente a esto, Paraguay ha solicitado en reiteradas ocasiones la apertura de las 

fronteras con Argentina desde diversos ámbitos: tanto a nivel bilateral, por medio de 

conversaciones con la Cancillería Argentina y Migraciones; como desde el ámbito 

multilateral, en el discurso presidencial de la 57° Cumbre del Mercosur en diciembre de 

2020, y también en el Parlasur, mediante una nota por parte de la delegación paraguaya 

al presidente del Parlamento del Mercosur. Sin embargo, Argentina sostiene, hasta el 

momento en el que se terminó de escribir este artículo3, que las condiciones sanitarias no 

se encuentran dadas para generar dicha flexibilización en las fronteras (Florentín, 11 de 

diciembre de 2020).  

Choques extra pandémicos 
 

El segundo tema central que atravesó la agenda bilateral de estos países en el 2020 

no tuvo relación directa con la crisis sanitaria. Argentina y Paraguay atravesaron un pico 

de tensiones luego de la realización de un operativo de la Fuerza de Tarea Conjunta del 

gobierno paraguayo el 3 de septiembre de 2020. El accionar tenía como objetivo el 

desmantelamiento de un campamento de guerrilleros del Ejército del Pueblo Paraguayo 

(EPP) cerca de Yby Yáu, en territorio paraguayo. Finalmente, el enfrentamiento entre 

ambas fuerzas tuvo como saldo la muerte de dos niñas de 11 y 12 años de nacionalidad 

argentina que se encontraban transitoriamente en el campamento con sus familiares. 

Ante este hecho, las cancillerías de ambos países intercambiaron comunicados 

públicos estableciendo sus posiciones con respecto a esta situación. Por un lado, 

Argentina solicitó a Paraguay el esclarecimiento del caso y la identificación de los 

responsables del asesinato de las niñas (Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de la 

República Argentina, 4 de noviembre de 2020). 

Por el otro, Paraguay, en una primera instancia y de manera desafortunada, 

manifestó su posición marcando su cooperación en tres premisas bien definidas: la 

primera, al promover el esclarecimiento de las motivaciones que conllevaron al hecho y 

la identidad de las fallecidas, aunque sin dar respuesta al pedido argentino de 

identificación de los responsables. La segunda, en sus intenciones de establecer cuáles 

eran los vínculos de las niñas con las personas que aparentemente las inscribieron en el 

                                                
3  Este trabajo se terminó de escribir en abril del 2021. 
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Registro Nacional de las Personas (RENAPER), bajo la hipótesis de que las menores 

habían nacido en territorio paraguayo –no en Argentina- y que tenían padres paraguayos. 

Y la última, afirmando su voluntad de generar esfuerzos conjuntos en la lucha contra todo 

tipo de organizaciones criminales vinculadas a la explotación y utilización de niños/as 

con fines ilícitos (Ministerio de Relaciones Exteriores de la República del Paraguay, 4 de 

septiembre de 2020). 

El comunicado pronunciado por el gobierno paraguayo no logró el efecto deseado, 

generando fuertes críticas por parte de la sociedad paraguaya y argentina, como también 

de la comunidad internacional. Por esta razón, Paraguay decidió presentar una nueva 

proclama con un tono más conciliador, que establecía los lineamientos que seguiría el 

gobierno de Mario Abdo Benítez con respecto al incidente en el plano internacional. En 

este nuevo documento, el gobierno lamentaba la muerte de las dos menores argentinas y 

sostenía que agotaría las instancias legales con el objetivo de esclarecer los hechos, 

buscando imponer el peso de la ley sobre los responsables de reclutar niños con fines 

criminales. Este cambio de eje, en cuanto a la culpabilidad depositada en el grupo 

guerrillero, de exponer y utilizar niños/as en sus operaciones, sería la línea que mantendría 

el gobierno paraguayo en todos sus discursos internacionales a partir de ese momento 

(Ministerio de Relaciones Exteriores de la República del Paraguay, 5 de septiembre de 

2020). 

Esta situación desencadenó numerosas condenas sociales hacia el gobierno 

paraguayo, tanto en territorio argentino, con protestas y ataques a las instalaciones de la 

Embajada de Paraguay en Buenos Aires y al consulado paraguayo de Resistencia (ABC 

Color, 2 de febrero de 2021), como también en la capital paraguaya (La Nación, 5 de 

septiembre de 2020).  A pesar de ello, el esclarecimiento del caso aún no fue resuelto al 

momento de escribir este artículo. Al mismo tiempo, se busca arribar a un acuerdo común 

frente al pedido de la Cancillería Argentina y de organismos internacionales de promover 

una investigación que involucre un equipo forense argentino o de un tercero en territorio 

paraguayo (Human Rights Watch, 2020). 

El status quo y los temas usuales 

 
Más allá de estas tensiones, las relaciones bilaterales entre ambos países no tuvieron 

mayores episodios de fricción. Los temas cotidianos de la agenda, principalmente 

aquellos en su última etapa de desarrollo, continuaron desarrollándose con ciertos 

progresos, aunque evolucionando a una menor intensidad que en otros momentos.    

Por un lado, durante este período se concretaron reuniones de los comités de 

integración fronterizos por medio del uso de las nuevas plataformas de comunicación 

digital. Estos comités usualmente trabajan temáticas referidas a la generación de 

iniciativas tendientes a facilitar la libre circulación de personas, bienes, servicios y 

factores productivos. No obstante, en la actualidad inmediata, las reuniones buscaron 

promover acuerdos para establecer metodologías más ágiles para el control y el cruce 

fronterizo de maquinaria, equipos, vehículos, ambulancias y su tripulación en casos de 

emergencia por catástrofes naturales o accidentes viales (Ministerio de Relaciones 

Exteriores del Paraguay, agosto de 2020). 

Por otro lado, en el ámbito de las iniciativas de infraestructura y conectividad, los 

representantes del lado paraguayo del comité de integración fronterizo pusieron a 

consideración del gobierno argentino su interés por iniciar negociaciones referidas a al 
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lanzamiento de un proyecto que concibiera en un futuro la construcción de un nuevo 

puente entre Puerto Falcón y Clorinda (Ministerio de Relaciones Exteriores del Paraguay, 

agosto de 2020). 

Asimismo, las disposiciones acordadas en torno al Acuerdo Automotriz entre 

Argentina y Paraguay firmado en 2019 finalmente entraron en vigor en abril de 2020 

(Dirección de Aduanas de la República del Paraguay, 2020). A partir de este acuerdo, el 

comercio de automotores nuevos, fabricados en el territorio de ambos países, contará con 

el 0% de arancel ad valorem, siempre que se cumplan con los requisitos de origen y demás 

protocolos estipulados. Esta desgravación arancelaria incluiría la mayor parte de los 

vehículos producidos en Argentina y exportados a Paraguay. 

 En lo que respecta a la navegación y al transporte fluvial de carga por los ríos 

compartidos, las cuestiones referidas al dragado del tramo compartido del río Paraguay, 

la baja del río Paraná y discusiones sobre la Hidrovía Paraná-Paraguay, continuaron 

siendo tratados en la agenda común. En noviembre de 2020, el órgano técnico del 

Acuerdo de Transporte Fluvial por la Hidrovía Paraná-Paraguay reunió a los 

representantes de los cinco países miembros de la Hidrovía: Argentina, Bolivia, Brasil, 

Paraguay y Uruguay con el fin de coordinar el cumplimiento de los acuerdos y abordar 

cuestiones referidas a la revisión y actualización de los reglamentos (Ministerio de 

Relaciones Exteriores de la República del Paraguay, noviembre de 2020). 

Más allá de esto, dentro del eje de las iniciativas referidas a la crisis sanitaria, la 

cooperación bilateral constituyó uno de los puntos de encuentro más importantes entre 

ambos países. Paraguay ha dedicado grandes esfuerzos en buscar una mayor cooperación 

internacional por parte de sus socios regionales con el fin de mejorar las condiciones que 

enfrenta su decaído sistema de salud por la pandemia.  

A lo largo del año 2020 Argentina ha tenido una buena respuesta frente a las 

solicitudes de cooperación del gobierno paraguayo. Se realizaron, en dos ocasiones, 

donaciones de insumos médicos a Paraguay en julio y agosto de ese año (EurosurNews, 

21 de agosto de 2020). Impulsado por ello, el canciller paraguayo Euclides Acevedo 

realizó una visita oficial a su par argentino Felipe Solá en marzo de 2021 con el principal 

objetivo de fortalecer la cooperación y conseguir el apoyo de Argentina para la compra 

de vacunas, una de las grandes falencias del gobierno de Mario Abdo Benítez en la gestión 

de la pandemia. 

Como puede observarse, en la actualidad los espacios de diálogo más recurrentes 

se desarrollan entre las cancillerías y las representaciones exteriores, tomando como eje 

central las temáticas rutinarias de relacionamiento bilateral entre países limítrofes. A 

pesar de que los jefes de Estado han afirmado sostener diálogos fluidos por medio de 

llamadas y mensajes de texto en temas sensibles de la agenda como es el caso de la gestión 

de la Entidad Binacional Yacyretá, la gran deuda pendiente en el relacionamiento bilateral 

entre Argentina y Paraguay continúa siendo la falta de prioridad e iniciativa por parte de 

ambos países de crear oportunidades para relacionarse. 

Mientras tanto, las dos cuestiones que más preocupan a los gobiernos de Fernández 

y Abdo Benítez, en lo relativo al episodio del asesinato de dos niñas argentinas por parte 

de las fuerzas paraguayas y el cierre indefinido de fronteras del lado argentino, continúan 

siendo problemas que se encuentran lejos de una solución. Sin decisores de alto nivel 

participando en la política bilateral, las cuestiones relacionadas a la política exterior entre 

ambos Estados continuarán ceñidas a temáticas de limitada incidencia en la agenda 
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común, perpetuando un relacionamiento de poca monta, actuando como vecinos 

desconocidos. 

Conclusiones 

 El objetivo central de este trabajo consistió en presentar las condiciones en las que 

se desarrollaron las relaciones bilaterales entre Argentina y Paraguay durante el período 

2020, en el marco de la pandemia global por el Covid-19. Así, mediante la identificación 

de las problemáticas más destacadas de ese momento, fue posible evidenciar cuál fue el 

impacto del contexto en el desarrollo de la agenda bilateral y en consecuencia, se pudo 

constatar que la pandemia influyó de manera significativa en la vinculación usual entre 

ambos Estados. 

Además, es posible afirmar que el análisis de los temas centrales desarrollados en 

la agenda bilateral entre Argentina y Paraguay durante el 2020 no ha evidenciado grandes 

modificaciones en su forma, aunque sí ha presentado cambios en su contenido. El 

relacionamiento de bajo perfil, caracterizado como ‘de rutina’, se ha sostenido a pesar de 

los tiempos excepcionales de pandemia, destacando relaciones basadas en contactos entre 

las cancillerías, embajadas y otros organismos estatales. La vinculación a nivel de jefes 

de Estado continúa siendo laxa. Esta situación pone en evidencia que las relaciones entre 

Argentina y Paraguay no son consideradas prioritarias para ninguna de las partes, más 

allá de lo que respecta a los temas tradicionales de la agenda que recaen, como vimos, en 

la responsabilidad de las cancillerías y representaciones en el exterior.  

Temas como la integración física, la gestión común de recursos ícticos, la 

administración conjunta de los recursos energéticos, las cuestiones referidas a la 

economía y el comercio, y los asuntos de cooperación internacional han tenido un relativo 

avance, particularmente en procesos previamente iniciados, como el caso del Acuerdo 

Automotriz o las discusiones sobre la Hidrovía Paraná-Paraguay. 

Asimismo, dos problemáticas se posicionaron en el centro de la agenda y continúan 

siendo cuestiones irresueltas: primero, el cierre indefinido de fronteras que ha afectado 

duramente al comercio regional paraguayo, aunque beneficiado al lado argentino; y 

segundo, las tensiones relativas a la muerte de las dos niñas argentinas en manos de las 

Fuerzas Armadas de Paraguay y la dificultad de establecer un punto común para lograr el 

esclarecimiento del caso. 

Frente a estos potenciales conflictos, la reunión entre cancilleres llevada a cabo en 

marzo de 2021 brinda la oportunidad de despejar las hipótesis de fricción. No obstante, 

ambas cuestiones se encuentran lejos de encontrar una solución: por un lado, las fronteras 

continuarán cerradas a largo plazo sin una aparente fecha de apertura que pueda 

tranquilizar al gobierno de Abdo Benítez; y por el otro, la inquietud del gobierno 

argentino por esclarecer el caso de las niñas asesinadas en Yby Yáu difícilmente 

encuentre asilo, dada la posición de Paraguay de asumir como un eje de su política 

exterior la defensa del operativo llevado a cabo por el gobierno. 

Dada esta situación de empate técnico o de estancamiento, lo más probable es que 

ambos países busquen continuar su relacionamiento desde las bases más seguras de la 

agenda bilateral, avanzando lentamente con las temáticas tradicionales que permitan 

sostener relaciones cálidas y relativamente fluidas, aunque con el deje de sinsabor que ha 

caracterizado en la contemporaneidad al vínculo entre Argentina y Paraguay. 
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Lineamientos iniciales de la política exterior del gobierno de 

Arce en Bolivia 

 

Carolina Belén Martínez 

Resumen: El 8 de noviembre de 2020 un nuevo gobierno asumió el poder en Bolivia 

luego de un turbulento año atravesado por la crisis político-institucional, provocada por 

la renuncia forzada de Morales, y la crisis sanitaria producto de la pandemia. El regreso 

del Movimiento al Socialismo (MAS) al poder, esta vez bajo un nuevo liderazgo, presenta 

un panorama complejo no solo a nivel interno, sino también, en relación con la estrategia 

de inserción internacional del país. El presente artículo indaga someramente en las 

principales directrices de la política exterior del gobierno de Arce-Choquehuanca, 

delineadas a nivel discursivo y en sus primeras acciones, para reflexionar sobre los 

desafíos que se erigen en este nuevo escenario. De esta manera, se aspira a observar la 

presencia de cambios o continuidades respecto a las administraciones anteriores del MAS. 

Palabras clave: Bolivia, Movimiento Al Socialismo, MAS, política exterior. 

Abstract: On November 8, 2020, a new government rose to power in Bolivia after a 

turbulent year marked by the political-institutional crisis, caused by Morales´ forced 

resignation and the pandemic. Under a new leadership, the return of the Movement 

Toward Socialism (MAS in Spanish) to power, presents an internal as well as external 

complex context. This article aims to describe the main foreign policy guidelines of the 

Arce-Choquehuanca government, to reflect on the challenges that arise in this new 

scenario. In this way, the objective is to observe the presence of changes or continuities 

in relation with the previous MAS administrations. 

Key words: Bolivia, Movement Toward Socialism, MAS, Foreign Policy. 
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Introducción 

 En los comicios realizados en Bolivia el 18 de octubre de 2020, la fórmula 

encabezada por Luis Arce Catacora y David Choquehuanca Céspedes, ganó la elección 

con el 55,11% de los votos. Un nuevo gobierno tomaba las riendas del país en un clima 

de euforia inicial de gran parte de la sociedad boliviana y de la comunidad internacional, 

tras un año signado por la crisis política-institucional, sanitaria y económica a raíz de la 

irrupción del COVID-19.  
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A pesar de formar parte del Movimiento al Socialismo - Instrumento Político por la 

Soberanía de los Pueblos (MAS-IPSP)1, desde los comienzos de su gestión, el binomio 

presidencial marcó cierto grado de diferencia con las administraciones anteriores de 

Morales-Linera, en especial, en el estilo discursivo (menos mediático y más conciliador) 

buscando construir consensos. El nuevo gobierno conformó un gabinete más técnico, sin 

dejar de sopesar las demandas de los movimientos sociales que son su base de apoyo y 

sin relegar la figura de Evo Morales quien continúa siendo el presidente del MAS. 

 

Cabe recordar que Arce fue uno de los creadores del llamado “milagro boliviano” 

durante los tres gobiernos precedentes del MAS, ocupando primero el Ministerio de 

Hacienda y luego, el de Economía y Finanzas. Es así reconocido por haber logrado el 

crecimiento del país a tasas constantes y sorprendentes para la historia de Bolivia. Por su 

parte, Choquehuanca fue ministro de Relaciones Exteriores desde 2006 hasta el 2017, 

cuando se distanció del gobierno por diferencias con Morales (Ceppi y Martínez, 2020, 

p. 72). El vicepresidente es uno de los hacedores y defensores de la incorporación del 

Vivir Bien en la refundación del Estado emprendida por el MAS a partir del desarrollo de 

la Nueva Constitución Política del Estado Plurinacional de 2009. 

 

En relación con la “herencia” recibida del gobierno interino de Jeanine Añez, el 

actual presidente ha manifestado (en diversas entrevistas periodísticas) que se 

encontraron con un país económicamente quebrado y endeudado, con un mal manejo de 

la pandemia, del sistema de salud y del sistema educativo. Para sobrellevar esta situación, 

en sus primeros días de gobierno, Arce cumplió con las promesas electorales con medidas 

tendientes a paliar la crisis económica y sanitaria. En virtud de ello, se implementó el 

Bono contra el Hambre (ayuda estatal en efectivo de 1.000 bolivianos, a más de un tercio 

de la población); el impuesto a las grandes fortunas; el incremento de las rentas del 

Sistema de Reparto y jubilados; el reintegro del IVA y se comenzó a investigar los 

presuntos delitos del gobierno interino (Molina, 2020). 

 

     Paralelamente, el gobierno formuló una serie de medidas con impacto a nivel 

doméstico y externo. En este sentido, el presente trabajo tiene como objetivo describir las 

principales directrices de la política exterior (PE) del gobierno de Arce-Choquehuanca, 

que se manifiestan en el plano discursivo, en el marco normativo-institucional y en las 

acciones emprendidas durante los primeros meses de gestión2. A modo de cuadro de 

situación, se establecerán líneas generales sobre el tema durante las administraciones de 

Morales3 para conectar con el gobierno de Arce, que recién inicia, con el fin de establecer 

continuidades o cambios y plantear los desafíos existentes. 

 

Si consideramos el contexto actual de pandemia y, teniendo en cuenta que Bolivia 

y Argentina son aliados estratégicos4, resulta necesario realizar reflexiones como las que 

                                                
1  En el presente trabajo se utilizará indistintamente la sigla MAS o MAS-IPSP para referir al Movimiento 

y al Instrumento en su conjunto. Para obtener mayor información sobre los orígenes del MAS-IPSP 

consultar Do Alto (2008) 
2 El presente artículo fue redactado en el marco del primer semestre de la presidencia de Arce, por lo tanto, 

el análisis se enfocará principalmente a las medidas llevadas a cabo durante ese periodo de tiempo. 
3 En este trabajo se opta por observar las políticas implementadas por los gobiernos del MAS-IPSP (las tres 

administraciones de Morales-Linera y la actual de Arce-Choquehuanca), sin incorporar en el análisis el 

interregno de Jeanine Añez (noviembre 2019-noviembre 2020). 
4 Es destacable el hecho de que, durante los gobiernos del Frente para la Victoria en Argentina, los vínculos 

con Bolivia se intensificaron y se fortaleció la agenda compartida. No es objeto de este artículo analizar la 
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se pretende desarrollar en este escrito, teniendo en consideración el complejo escenario 

latinoamericano y la necesidad de buscar alianzas para hacer frente a los próximos 

desafíos. Es destacable también la coincidencia de gobiernos de turno con similares 

lineamientos político-ideológicos en ambos países y el rol desempeñado por Argentina 

en la crisis político-institucional boliviana de 2019 (a partir del triunfo de Alberto 

Fernández). Recordemos que Evo Morales y otros miembros del MAS se exiliaron en 

Argentina y tramitaron la condición de refugiados. 

 

Política Exterior de Bolivia desde la llegada del MAS-IPSP 

Para cumplir con el propósito fijado, es necesario definir qué se entiende por PE y 

resaltar la importancia de los análisis intermésticos para comprender su proceso de 

formulación y ejecución. En la definición brindada por Carla Morasso, se concibe a la 

política exterior como una política pública influenciada por los factores domésticos y 

externos “que expresa los objetivos de un Estado y los intereses de sus múltiples actores 

públicos y privados en su vinculación con el sistema internacional” (Morasso, 2015, p. 

19). 

 

En el caso particular de Bolivia, desde la segunda mitad de la década del ochenta, 

con los gobiernos de la “Democracia Pactada”5 y la implementación de medidas de corte 

neoliberal, la PE se caracterizó por un alto grado de dependencia y aceptación de los 

principios sostenidos por los países desarrollados, en particular, Estados Unidos, y los 

organismos financieros internacionales con el afán de canalizar recursos financieros 

(Ceppi, 2014, p.129). Ello se explica, en parte, por las condiciones estructurales del país 

-periférico, pobre y desigual- que le han restringido márgenes de maniobra en el escenario 

internacional. De acuerdo con lo expresado por Canelas y Verdes (2011), la PE boliviana 

era evaluada desde fuera del país y se ofrecía poca resistencia a los condicionamientos 

impuestos. Bolivia era considerada un buen alumno a la hora de efectuar el recetario del 

consenso de Washington y de cumplir a tiempo con las certificaciones exigidas por 

Estados Unidos en el marco de la lucha antidroga. Estas políticas eran “vitales para 

mantener estable la política exterior como también para que gran parte de los recursos de 

la cooperación no corriesen peligro de cesar fulminantemente” (Canelas y Verdes, 2011, 

p. 240). 

 

Lo señalado hasta aquí comenzó a mostrar signos de cambios a partir de la llegada 

del MAS-IPSP al poder en 2006. La construcción de un Estado Plurinacional, con sus 

políticas y principios, han impactado en la configuración de la PE del país. Ésta ha 

procurado un mayor nacionalismo económico, la diversificación de los socios políticos y 

comerciales y una participación internacional más autónoma y soberana (Cunha Filho, 

2016, p. 143). El enfoque propuesto por el MAS se basó en la valoración de la identidad 

nacional, la defensa de los recursos naturales y la articulación de alianzas estratégicas 

para mejorar la proyección geopolítica en la región y el mundo, teniendo como eje 

transversal el Vivir Bien y la Diplomacia de los pueblos.  

                                                
alianza entre ambos países ni desarrollar el término de “alianza estratégica”. Para un estudio sobre este 

concepto consultar el trabajo de Lorenzini (2011). 
5 La “Democracia Pactada” fue un sistema de alianzas inter partidarias en el Congreso entre las principales 

fuerzas políticas del país –MNR; Acción Democrática Nacionalista (ADN) y el Movimiento de la Izquierda 

Revolucionaria (MIR)- para alternar su estadía en el Poder Ejecutivo. El Parlamento tenía un rol 

preponderante ya que era el encargado de intervenir en la elección del presidente cuando ninguno de los 

candidatos había obtenido la mayoría de los votos en las elecciones generales. 
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En este sentido, se puede mencionar que se considera al Vivir Bien como un 

paradigma filosófico de los pueblos originarios que fue recuperado por el MAS y su 

proyecto político. A los fines de este artículo, es entendido como un proceso, una nueva 

forma de plantear la relación Estado-sociedad y Estado-economía. Esta perspectiva pone 

en discusión la concepción de desarrollo occidental y las políticas públicas de dicho 

modelo. La crítica que se enarbola plantea que los principios del liberalismo económico 

no han puesto foco en planes que se orienten a reducir las asimetrías sociales y a mejorar 

la calidad de vida de la población, entendiendo a ésta como un todo (Martínez, 2016, p. 

15). El modelo de desarrollo occidental está asociado a la producción de bienes, a la 

riqueza y es inherente al “Vivir Mejor”, generando asimetrías en los estándares de vida 

entre los Estados. En cambio, el Vivir Bien busca el equilibrio, la armonía, el consenso y 

la complementariedad6.  

 

Asimismo, la inserción internacional de Bolivia durante el gobierno del MAS ha 

apelado discursivamente a tres líneas temáticas: indigenismo, 

anticapitalismo/antiimperialismo y ambientalismo (Trejos, 2012, p. 52). La 

resignificación de la identidad cultural, la comunidad, la armonía entre los seres humanos 

y la naturaleza jugaron un rol trascendental en la nueva visión de las Relaciones 

Internacionales. Así, la PE fue pensada como un instrumento indispensable en el proceso 

de refundación del Estado y en la implementación de un nuevo patrón de desarrollo.  

 

Ello se observa en lo expresado en los Planes de Desarrollo formulados durante los 

mandatos de Morales, en los cuales se delinearon las directrices de la política interna y 

externa, y conformaron junto a la Nueva Constitución Política del Estado Plurinacional 

de Bolivia promulgada en 2009, el nuevo marco normativo del país.  

 

En el ámbito de la nueva PE, Bolivia procuraba contribuir a la conformación de 

nuevos esquemas de integración, los cuales debían ser holísticos, es decir, considerar a 

los pueblos, al ser humano y a la naturaleza como los ejes más importantes. Con ello se 

pretendía reducir las asimetrías entre los países y coadyuvar a la construcción de una 

comunidad internacional armónica y complementaria que conduzca a un verdadero 

multilateralismo. De acuerdo a las directrices establecidas por el Ministerio de 

Planificación y Desarrollo, durante la primera administración de Morales, la gestión de la 

Cooperación Internacional (CI) estaba orientada a: transformar el rol del Estado 

garantizando la participación y control social sobre la gestión pública; modificar el patrón 

de desarrollo y reducir las desigualdades, entre otras cuestiones (Ministerio de 

Planificación del Desarrollo de Bolivia, 2013b). Desde la llegada del MAS, el país ha 

decidido participar de diferentes espacios regionales -ALBA, UNASUR, CELAC y 

MERCOSUR- que le permitieron desplegar una mayor presencia en la región.  

 

Dentro del marco institucional, también se observaron los cambios en materia de 

PE y CI. Por ejemplo, en el Ministerio de Relaciones Exteriores se crearon Direcciones 

específicas para fomentar las relaciones entre los pueblos indígenas y la Cooperación Sur-

Sur (CSS); así como los Viceministerios de Coordinación con los Movimientos Sociales 

y de Descolonización. Asimismo, el Ministerio de Planificación y Desarrollo, 

principalmente con su Viceministerio de Inversión Pública y Financiamiento Externo, 

jugó un papel importante en todo este proceso al encargarse de gestionar la cooperación 

                                                
6 Excede a los propósitos de este artículo realizar una descripción exhaustiva sobre el Vivir Bien. Para 

más información consultar Huanacuni Mamani (2015) 
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internacional y del financiamiento externo recibido a través de tres unidades: operativa 

del financiamiento, administración de programas y negociación del financiamiento. 

 

La refundación del Estado aludida implicó cambios en la visión del país, en su 

modelo de desarrollo y consecuentemente en su estrategia de inserción internacional. Al 

mismo tiempo, el contexto externo y, en particular, el cambio de época que estaba 

viviendo América Latina a principios del siglo XXI, repercutió en el accionar del 

gobierno y en sus acciones de PE. 

 

El cambio político e ideológico que empezó a manifestarse en varios de los países 

de América Latina, en términos académicos fue identificado como el “giro a la izquierda”, 

“marea rosa”, entre otras clasificaciones7. Estos gobiernos se caracterizaron por la 

revalorización del rol del Estado en la redistribución del ingreso y su control sobre los 

recursos naturales; la crítica al neoliberalismo; el establecimiento de una nueva relación 

con el mercado; la profundización de la democracia participativa; la concentración del 

poder en la figura del presidente y la incorporación de los sectores excluidos articulando 

las demandas promovidas “desde abajo”. A ello se suma el alto precio de las commodities 

y la holgura fiscal resultante de la bonanza económica que le permitió al país hacer 

posibles los objetivos de soberanía e independencia. 

 

Por otro lado, se puede inferir que la idea de cambio estuvo presente en la PE desde 

la llegada del MAS-IPSP al poder. A decir de Marcelo Lasagna (1995), la PE, como 

cualquier política pública, es cíclica, es decir, puede atravesar períodos de estabilidad, 

transición, cambio y continuidad. De acuerdo con el propósito de este trabajo, se concibe 

al cambio en PE como un continuum que se puede diferenciar en tres niveles (Lasagna, 

1995, pp. 392-393): la reestructuración (intento de cambio fundamental en los 

lineamientos básicos de la política exterior); la reforma (proceso normalmente lento 

referido a aspectos parciales, aunque importantes) y el ajuste (nivel de cambio menos 

intenso y que tiene una ocurrencia cotidiana pero que ocasiona pequeñas alteraciones).  

 

De lo expresado hasta el momento y retomando la definición de Morasso (2015), 

para el caso de Bolivia se vislumbra con claridad la interacción entre el ámbito doméstico 

e internacional en la formulación y ejecución de su PE. Frente al escenario de un nuevo 

gobierno del MAS que asumió el poder a finales de 2020, y considerando el panorama 

actual del sistema internacional junto con las dinámicas propias del ámbito interno, es 

posible preguntarse si se observan puntos de conexión entre la PE de Arce y aquella 

implementada en el periodo de Evo Morales. 

 

Política exterior del binomio Arce-Choquehuanca 

Antes de describir los principales lineamientos e intenciones del gobierno de Arce-

Choquehuanca en materia de PE, resulta necesario hacer un breve racconto al contexto 

interno de Bolivia durante los primeros meses de gobierno. Como se mencionó en la 

introducción, producto de la crisis sanitaria y económica provocada por la pandemia, Arce 

impulsó una serie de medidas para paliar dicha situación. Sin embargo, más allá de los 

esfuerzos desde el gobierno, la polarización social y política de la ciudadanía continuó y 

                                                
7 Entre algunos estudiosos de este fenómeno, se encuentran Carlos Vilas (2005); Carlos De La Torre (2013); 

Ludolfo Paramio (2006); Manuel Antonio Garretón (2006); Francisco Panizza (2009); Benjamín Arditi 

(2009); Diana Tussie y Pablo Heidrich (2008) y Carlos Moreira, Diego Raus y Juan Carlos Gómez Leyton 

(2008). 
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se agudizó tras las elecciones subnacionales, sumado a las denuncias entre oficialistas y 

opositores por los hechos ocurridos durante el gobierno de Añez8. 

 

En cuanto a las elecciones subnacionales que se desarrollaron entre marzo y abril 

de 2021, consideradas el cierre del proceso electoral comenzado en octubre del año 

pasado, han implicado la renovación del poder político en Bolivia. En estos comicios, se 

eligieron autoridades departamentales, regionales y municipales9. En materia de 

resultados, éstos reactivaron la polarización social y confirmaron al MAS como único 

partido con base territorial de alcance nacional, incluso en aquellos departamentos en los 

que fueron a segunda vuelta. Asimismo, se enfatiza el rol de candidatos que formaron 

parte del MAS pero que, en esta ocasión, se presentaron como candidatos por fuera del 

Movimiento, bien porque ganan en algunas ciudades y regiones, o bien porque reducen 

la votación del MAS y permiten triunfos opositores (Canelas, 2021). En este sentido, 

también cobró relevancia la renovación de liderazgos regionales como es el caso de Eva 

Copa en El Alto.  

 

Otro dato para destacar es la falta de fuerza territorial del partido de Carlos Meza, 

Comunidad Ciudadana, dado que en estas elecciones no obtuvo ninguna victoria 

significativa más allá del hecho de haber obtenido el segundo lugar en las elecciones 

presidenciales de 2019 y 2020. 

 

Con relación a las figuras opositoras representantes de los sectores más 

conservadores de la sociedad, se señala el triunfo de Luis Fernando Camacho para la 

gobernación de Santa Cruz y la victoria de Manfred Reyes Villa para la Alcaldía de 

Cochabamba. Ellos, juntamente con Horacio Poppe, quien por pocos votos perdió la 

Alcaldía de Sucre, “son las caras más visibles de liderazgos locales con proyección 

nacional, bien implantados territorialmente, con un repertorio discursivo 

ultraconservador, religioso e identitario” (Canelas, 2021). Este racconto nos permite 

entender que la realidad interna del país es constantemente dinámica. El impacto de esta 

geografía electoral sobre la capacidad de gobernabilidad de la nueva administración del 

MAS deberá ser objeto de futuros análisis. En tal sentido, este trabajo se ha enfocado en 

los ejes discursivos y primeros lineamientos de la PE del partido gobernante y de tal 

manera se desarrollan a continuación.  

 

Al analizar las cuestiones de PE y comenzando con el plano discursivo, en la 

asunción presidencial, Arce y Choquehuanca se expresaron sobre los principales temas 

que aquejaban al país y sobre los cuales la sociedad esperaba escuchar. En sus discursos 

predominaron cuestiones de índole domésticas como el llamado al reencuentro nacional, 

la recuperación de la economía y la puesta en marcha de la práctica de la circulación y 

redistribución del poder para evitar corromper las instituciones. No obstante, los actuales 

gobernantes rescataron algunos principios del Vivir Bien para el accionar interno y 

externo del país; y acordaron en la necesidad de fortalecer lazos externos y de lograr la 

unidad de los pueblos, como herramienta para salir de la crisis y volver a insertar al país 

en el escenario internacional (TeleSUR, 8 de noviembre de 2020a; TeleSUR, 8 de 

noviembre de 2020b). Al mismo tiempo, Choquehuanca manifestó en diversos actos, que 

                                                
8 Excede a los propósitos de este trabajo realizar un análisis pormenorizado de la situación interna de 

Bolivia. 
9 Para conocer los resultados de las elecciones subnacionales consultar la página del Tribunal Supremo 

Electoral de Bolivia: https://www.oep.org.bo/  

 

https://www.oep.org.bo/
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procurará fomentar la interculturalidad, reconciliación y recuperación de los valores 

primigenios del proceso de cambio, para encauzar las acciones del gobierno internas y 

externas (Mayorga, 11 de febrero de 2021).  

 

En el plano normativo-institucional, a primera vista, no se observan cambios con 

las administraciones anteriores del MAS en lo que respecta a la PE. La estructura 

organizativa del Ministerio de Relaciones Exteriores sigue siendo la misma y la 

planificación integral del Estado, en todos sus niveles y áreas, continúa realizándose 

mediante el Sistema de Planificación Integral del Estado (SPIE) a cargo del Ministerio de 

Planificación y Desarrollo10. También se encuentran los Planes Operativos Anuales que 

cada Ministerio planifica en concordancia con las metas establecidas por el gobierno. 

 

Asimismo, las directrices de PE se establecieron en la Agenda Patriótica como 

marco de planificación de largo plazo al año 2025, operativizado en el Plan de Desarrollo 

Económico y Social 2016-2020, y los respectivos planes sectoriales, territoriales e 

institucionales de corto y mediano plazo11. Esta Agenda contiene los trece pilares para 

una Bolivia Libre, Digna y Soberana estableciendo con ello la visión de largo plazo para 

el desarrollo del Estado. Entre sus puntos, aquellos relacionados con la PE se vinculan 

con la búsqueda de una integración complementaria de los pueblos con soberanía. Este 

eje implica la construcción y el fortalecimiento de acuerdos de integración entre los 

pueblos y comunidades, entre los Estados y gobiernos, en un marco de apoyo, 

colaboración y solidaridad. Se aspira a la formulación de una Diplomacia del Sur para 

fortalecerse social, económica, tecnológica, financiera y culturalmente entre las naciones. 

 

En el Marco de la Agenda Patriótica, Bolivia se ha fijado, entre otras, las siguientes 

metas de PE:  

 

 Fortalecer instancias como CELAC, MERCOSUR y otros acuerdos para 

construir alianzas del sur generando encuentros y coaliciones con otros 

pueblos; 

 Construir acuerdos internacionales para resolver la crisis climática 

reduciendo las emisiones de gases de efecto invernadero; 

 Fomentar el reconocimiento de los derechos de la Madre Tierra; 

 Consolidar un mecanismo para el desarrollo integral y la integración 

entre los Estados y pueblos del Sur que contenga las áreas de 

conocimientos, tecnologías, energía (incluyendo fuentes renovables), 

producción de alimentos, financiamiento, comunicación, salud y 

educación, entre otros (Ministerio de Planificación del Desarrollo, 2013, 

p. 27). 

 

De la distinción de las metas mencionadas, se manifiesta una continuidad con la 

narrativa planteada por los anteriores gobiernos del MAS. Esta línea discursiva es 

                                                
10 Este sistema define las prioridades de desarrollo considerando para ello las acciones, que se constituyen 

en la base para la definición del gasto corriente y de inversión pública. En el SIPE, los Programas y 
Proyectos establecidos en el marco de las acciones fijadas, siguen las etapas del ciclo de gestión de la 

inversión pública y del financiamiento externo. 
11 A pesar de haberse diseñado estos planes durante los gobiernos de Evo Morales, siguen estando vigentes 

en el actual gobierno y son tomados en consideración para planificar las acciones a emprender en todos los 

ámbitos, incluido el de la PE. Por ello es necesario estimarlos a la hora de describir la PE del nuevo 

gobierno. 
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reforzada mediante lineamientos12 emprendidos durante los primeros meses del gobierno 

de Arce-Choquehuanca. 

 

En su primera gira oficial el presidente Luis Arce viajó a México en el marco del 

190° aniversario del establecimiento de relaciones diplomáticas entre ambos países con 

el objetivo de recomponer los vínculos nacionales, disminuidos por el régimen de Áñez. 

Entre los temas que se abordaron se encontraron, la pandemia, la cooperación técnica, 

científica y consular, comercio e inversiones y el fortalecimiento de intercambios 

culturales. Asimismo, los mandatarios dialogaron sobre la importancia de coordinar 

apoyos en la CELAC y analizaron el rol de la Organización de Estados Americanos 

(OEA) (Hernández Navarro, 25 de marzo de 2021).  

 

Asimismo, Bolivia busca retomar el diálogo con Chile por el diferendo marítimo13. 

En el acto por el Día de Mar, Arce mencionó su estrategia para alcanzar el acceso 

soberano al mar y en correspondencia a las relaciones con Chile. Con este propósito, el 

presidente boliviano enfatizó en la necesidad de aplicar una nueva política marítima. 

Entre los puntos señalados, Arce planteó las siguientes acciones: retomar el acercamiento 

y el diálogo; promover negociaciones sobre el libre tránsito en zonas francas y depósitos 

que disminuyan obstáculos en el comercio; restablecer instancias de cooperación bilateral 

sobre la base de acciones diplomáticas; retomar los procesos de negociación en torno a 

los derechos de Bolivia sobre la privatización unilateral de puertos chilenos que afecten 

intereses del comercio boliviano; priorizar el corredor bioceánico para fortalecer la 

presencia de Bolivia en el Pacífico; fortalecer la presencia de Bolivia en puertos vecinos 

(TeleSUR, 23 de marzo de 2021). 

 

Este nuevo acercamiento se enmarca en la Diplomacia de los pueblos bajo un 

enfoque integracionista, de complementariedad y entendimiento para enfrentar un futuro 

común entre ambas naciones.  

 

Además, con Argentina también se produjo un fructífero encuentro. En ocasión de 

la visita oficial del Canciller argentino Felipe Solá a Bolivia, se abordaron junto a su 

homólogo boliviano, Rogelio Mayta, diversos asuntos sobre las relaciones comerciales 

bilaterales, como la interconexión eléctrica entre ambos países y otros temas de interés 

específicos para que los productos de exportación bolivianos tengan presencia en el 

mercado argentino14. Otro dato para destacar es que ambos representantes manifestaron 

su interés por establecer bases de cooperación tecnológica en torno a la explotación del 

litio.  

 

En paralelo a lo anterior, se reactivaron relaciones con Rusia, España y China, 

suspendidas por el gobierno de Añez. Además del fortalecimiento de las relaciones 

bilaterales, en su sentido tradicional, el gobierno ha manifestado su intención de seguir 

apostando a estrategias de cooperación multilateral. En las instancias regionales de 

                                                
12 Dado los pocos meses de gobierno transcurridos al momento de escribir este artículo, en esta instancia, 

no se pretende mostrar exhaustividad en la descripción de las acciones realizadas por el gobierno de Arce.  
13 Si bien la decisión de los jueces de la Corte Internacional de Justicia (CIJ) determinó que Chile no tiene 

la obligación de negociar, también aclaró que la conclusión de la Corte no debe entenderse como un 

impedimento para continuar con el diálogo sobre el enclaustramiento marítimo, solución que ambas partes 

reconocieron como un asunto de interés.  
14 Información obtenida en: https://www.periodicobolivia.com.bo/bolivia-y-argentina-reanudaran-plan-de-

interconexion-electrica/ 

 

https://www.periodicobolivia.com.bo/bolivia-y-argentina-reanudaran-plan-de-interconexion-electrica/
https://www.periodicobolivia.com.bo/bolivia-y-argentina-reanudaran-plan-de-interconexion-electrica/
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América Latina, por ejemplo, se promovieron esquemas de integración y de Cooperación 

Sur-Sur (CSS), como parte de su estrategia de inserción internacional. Estos espacios se 

han visto constreñidos en su accionar durante los últimos años por variadas causas15. Sin 

embargo, Bolivia continúa manifestando su voluntad de participación en estos foros, 

dando cuenta de una clara vocación multilateral por parte del gobierno del MAS-IPSP. 

 

     Cabe destacar la existencia en Bolivia de una Representación ante Organismos 

Parlamentarios Supraestatales de Integración, elegidos por voto directo de los ciudadanos. 

De esta manera, se establece una representación boliviana ante los diferentes parlamentos 

de integración, contando con presencia en el MERCOSUR, la Unión Interparlamentaria-

UIP, el Parlamento Andino, el Latinoamericano, el Indígena y el Amazónico. Aunque el 

accionar de estos organismos se manifiesta principalmente en intenciones o cuestiones 

declarativas, se considera necesaria su mención ya que representa un ejemplo de 

Diplomacia Parlamentaria. En la reunión realizada por estos Parlamentarios en marzo de 

2021, se trató la agenda conjunta de la Comisión Trinacional (junto con Argentina y 

Paraguay) para la cuenca del río Pilcomayo, cuya presidencia Pro Tempore pertenece a 

Bolivia este año. 

 

En otro orden de cosas, en esta reunión, se trató también la agenda conjunta con el 

secretario ejecutivo del ALBA-TCP en temas de salud y educación. La participación en 

este espacio redunda en amplios beneficios para la ciudadanía boliviana a través de la 

cooperación recibida. Dentro de la agenda de trabajo del ALBA-TCP, el organismo 

brindará a Bolivia asistencia en agricultura y educación; y se sostendrán reuniones en 

temas relacionados a los derechos de la mujer, cambio climático y culturas como parte de 

la agenda del primer semestre de esta gestión. Asimismo, se logró la aprobación de un 

plan para enfrentar la pandemia y post pandemia mediante un banco de vacunas para los 

países que conforman la alianza (Vicepresidencia del Estado Plurinacional, 18 de Marzo 

de 2021). 

 

En relación con esto último, es importante mencionar las acciones emprendidas por 

el gobierno boliviano para paliar la crisis sanitaria16, en particular las negociaciones para 

la compra de insumos y vacunas. 

 

A un mes de haber asumido el nuevo gobierno, ya se habían anunciado la firma de 

contratos para la compra de las vacunas Sputnik V desarrollada por el instituto Gamaleya 

de Rusia y la vacuna china Sinopharm. Por otro lado, Bolivia firmó un Convenio bajo el 

dispositivo COVAX17 por el cual recibieron de manera gratuita vacunas en enero y 

febrero de 2021, como parte de la primera entrega, hasta completar el número de dosis 

para cubrir el 20% de la población boliviana. Finalmente, el gobierno logró un acuerdo 

con el Instituto Serum de India (SII) para la compra de vacunas del laboratorio británico 

AstraZeneca y la Universidad de Oxford. 

 

                                                
15 Los motivos de estas limitaciones van desde un contexto de fragmentación política regional hasta 

resultados propios de las dinámicas de cada espacio. 
16 Dentro de las medidas a nivel de política doméstica, se menciona la Ley de Emergencia Sanitaria la cual 

produjo un conflicto con los sindicatos de trabajadores sanitarios y gremios de médicos, quienes fueron a 

huelga por el rechazo de dos artículos de esta ley: uno que prohíbe paralizar actividades en los hospitales y 

otro que permitiría la contratación de personal médico extranjero. 
17 COVAX es una alianza global para la adquisición y la distribución equitativa de vacunas para el COVID-

19. Está liderado por la Coalición para la Innovación en la Preparación ante Epidemias (CEPI), Gavi, la 

Organización Panamericana de la Salud (OPS) y la Organización Mundial de la Salud (OMS) 
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De manera paralela a estas negociaciones Bolivia ha planteado ante la CELAC y 

otros foros internacionales, posiciones críticas ante la inequidad imperante en la 

adquisición de vacunas contra el coronavirus por parte de las naciones centrales y ha 

sumado su voz para solicitar la liberación de las patentes de estos bienes sanitarios. 

 

Finalmente cabe destacar que, en el mes de mayo, el gobierno boliviano y la firma 

canadiense Biolyse Pharma acordaron gestionar, ante la Organización Mundial del 

Comercio, una licencia obligatoria de patentes para producir 15 millones de dosis de la 

vacuna de Johnson & Johnson que podrían llegar al país en la segunda mitad del año 

(Télam, 11 de mayo de 2021). 

 

Del repaso de algunas primeras acciones de PE emprendidas por el nuevo gobierno, 

puede observarse que a pesar de que en el plano discursivo se apela a esquemas de 

cooperación regional, en los hechos, la ayuda externa recibida o las acciones concretas 

emanaron principalmente del relacionamiento bilateral, a excepción de COVAX. 

Asimismo, se identifica una agenda soberana de intervención y apropiación de políticas 

de desarrollo por parte del estado con márgenes de maniobra más restringidos, en 

comparación con los que contaba Morales en el pasado. 

 

Reflexiones finales  

De la descripción realizada en el presente artículo sobre la PE de Bolivia durante 

las administraciones del MAS-IPSP, se vislumbra una clara preeminencia de la agenda 

interna por sobre la externa, más allá de que el contexto que debe manejar Arce es 

diferente al que tuvo que enfrentar Morales. 

 

 La PE de Evo estuvo inserta en un contexto internacional favorable, en un 

escenario regional caracterizado por la existencia de “gobiernos progresistas”, por el 

crecimiento económico internacional y los altos precios de las commodities; y a nivel 

interno, el proceso de cambio y de refundación del Estado, no estuvo exento de conflictos, 

pero con el paso de los años, el gobierno logró construir hegemonía y conducir al país por 

las sendas del crecimiento económico y la búsqueda de soberanía. 

 

Por su parte, Arce se encontró con una situación doméstica signada por la crisis 

sanitaria, económica y político-institucional. Se agrega además el rebrote de la 

polarización social de la ciudadanía entre otros factores como: los resultados de las 

elecciones subnacionales y la investigación judicial a los dirigentes del gobierno de Añez 

por las supuestas violaciones a los Derechos Humanos y los supuestos casos de sobornos 

durante su gobierno. 

 

     A nivel internacional, se divisa un nuevo panorama caracterizado por una crisis 

generalizada a nivel del sistema (de la globalización y de hegemonía) al que se le suma 

la crisis por la pandemia. A nivel regional se encuentran crisis político-institucionales y 

declive económico en varios de los países latinoamericanos y vecinos de Bolivia. Ello 

repercutió en el accionar externo de los gobiernos latinoamericanos, especialmente 

provocando una reorientación de sus políticas de cooperación y en consecuencia también, 

condiciona la formulación y ejecución de la PE de Bolivia. Un análisis como el realizado 

en este trabajo, cobra relevancia para una lectura situada desde la Argentina dado los 

estrechos lazos de relacionamiento que unen a ambas naciones.  
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Como se indicó al inicio, además de los vínculos políticos-ideológicos actuales que 

pueden identificarse entre Argentina y Bolivia, no son desdeñables las relaciones 

económico-comerciales y la agenda compartida. Por lo tanto, comprender la orientación 

de la PE de un país vecino resulta indispensable a la hora de reflexionar y diagramar el 

accionar externo del propio país.  

 

Para finalizar, y retomando los lineamientos de Lasagna (1995), se infiere que la 

PE del gobierno de Arce-Choquehuanca presenta continuidad con la PE de las anteriores 

administraciones del MAS-IPSP, en cuanto a sus principios ordenadores y objetivos. No 

obstante, en los términos del autor, entendiendo al ajuste en PE como un cambio menos 

intenso y de pequeñas modificaciones, puede delinearse en Bolivia, un mínimo ajuste en 

la formulación de la PE, el estilo discursivo y la visión del mundo, marcado por el 

contexto diferente que enfrenta el actual gobierno.  

 

De esta manera, se identifican algunos desafíos a corto y mediano plazo que el 

binomio presidencial deberá considerar para construir liderazgo propio y plantear 

su estrategia de inserción internacional. A pocos meses de asumir, los retos se 

vinculan con la posibilidad de superar la crisis económica y sanitaria a nivel 

interno, en un clima de polarización social, con un panorama diferente al 2006, 

cuando el MAS llegó por primera vez al poder. A nivel externo, el actual gobierno 

deberá considerar el impacto del nuevo entorno internacional y regional en las 

relaciones con sus principales socios y buscar mecanismos de cooperación 

estratégica para lograr márgenes de acción en tan complejo escenario. 
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Cien años del Partido Comunista Chino: una efeméride con 

proyección global 

 

Max Povse  
 

Resumen: El Partido Comunista Chino cumple en 2021 su centenario, y ello tiene 

implicaciones más allá de la organización de las celebraciones. De acuerdo con la 

tradición china, los aniversarios importantes poseen un simbolismo no solo de lo que se 

conmemora, sino que también tiene implicaciones para los logros presentes y los 

objetivos futuros. Este artículo trata con este ideal y cómo se proyecta el imaginario del 

Partido Comunista en la política exterior, que ha llevado a la República Popular China de 

un Estado subyugado en sus orígenes a una potencia que disputa la hegemonía global en 

la actualidad. Para ello, se argumenta que comprender la dinámica de los objetivos a largo 

plazo de la política exterior del Partido Comunista Chino es la principal estrategia que 

tienen los Estados periféricos para generar políticas exteriores comprehensivas y capaces 

de aprovechar el momento de auge de una potencia a nivel global para generar 

configuraciones de autonomía periférica duraderas. 

 

Palabras clave: Partido Comunista Chino, República Popular Chino, centenario, 

Argentina, hegemonía. 

 

 

Abstract: The Chinese Communist Party celebrates its centennial in 2021 and this has 

implications beyond the organization of celebrations. According to the Chinese tradition, 

important anniversaries have a symbolism not only about what is commemorated, but 

they have implications for present achievements and future goals. This article deals with 

this ideal and how it has shaped the imaginary of the Chinese Communist Party in its 

foreign policy, taking the People's Republic of China from a state that in its origins was 

subjugated to a power that today disputes global hegemony. Being able to understand the 

dynamics of the long-term objectives of the Chinese Communist Party's foreign policy is 

the main strategy that peripheral states must generate comprehensive foreign policies that 

are able to take advantage of the rise of a power in the global stage, to generate durable 

configurations of peripheral autonomy. 

 

Key words: Chinese Communist Party, People’s Republic of China, centennial, 

Argentina, hegemony. 
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Introducción 

La República Popular China (en adelante, RPC) ha intentado mostrarse en los 

últimos años –en especial desde el ascenso al poder de Xi Jinping en 2013– como una 

potencia reemergente. En este caso, el prefijo no es circunstancial, sino que responde a 

una necesidad histórica de volver a ser el centro de los asuntos internacionales. El propio 

nombre corriente adoptado por el Estado comunista chino, 中国 (zhōngguó, en pinyin) 

puede traducirse al español como «el Estado del centro», y aunque el término posee raíces 

históricas que anteceden al Partido Comunista (en adelante, PCC), su uso retrotrae a la 

mirada con la que la China Imperial se miraba a sí misma y, por lo tanto, al resto del 

sistema internacional. 

 

En este año, 2021, se celebra el centenario de la fundación del PCC, hecho que 

supera la anécdota histórica y obliga a reflexionar sobre la significación ulterior que la 

dirigencia del Partido le otorga en la actualidad a este suceso. En este sentido, si existe 

una calificación que comparten casi todas las organizaciones políticas de origen chino es 

la planificación a largo plazo. Esto va más allá de la amplitud ideológica, que abarca 

desde los Tres Principios del Pueblo (三民主义, sān mín zhǔyì) de Sun Yat-sen hasta la 

proliferación y subsistencia de las redes de contacto o familiares que se tejieron en la 

diáspora china (关系, guānxì), que llevan siglos de existencia condicionando el desarrollo 

de los Estados en Asia, pero también en Occidente. 

 

Para el centenario de la fundación de su partido, el PCC se ha propuesto llegar a 

una «sociedad modestamente acomodada» (小康社会, xiǎokāng shèhuì), un término 

confuciano bastante vago, pero que ha sido resignificado por la dirigencia del PCC como 

«llegar a ser un país de ingresos medio-altos» (Xi, 2018), lo que de acuerdo con el Fondo 

Monetario Internacional implica tener un ingreso per cápita superior a los 10 000 dólares 

estadounidenses anuales.  

 

El giro interpretativo que el PCC le ha dado al concepto de xiǎokāng shèhuì no es 

casual, ni implica una conformación con los estándares internacionales existentes, sino 

que responde a un incentivo pensado premeditadamente: siendo una sociedad con 

ingresos medio-altos, la RPC dejaría de ser un país del Sur Global, y pasaría al nivel de 

países como los dragones asiáticos (entre ellos, Corea del Sur, Hong Kong, Singapur y 

Taiwán), y la mayoría de los países europeos. Uno de los incentivos para lograrlo es claro: 

el progreso económico produce mayores oportunidades en todo sentido para los países. 

Pero la RPC (y el PCC que la controla) poseen un motivo ulterior: dejar el club de países 

con ingresos per cápita menores a 10 000 dólares estadounidenses significa, por un lado, 

legitimar el régimen comunista a través del éxito económico y, por otro, demostrar que el 

crecimiento chino es «imparable», es decir, que son capaces de rivalizar con las potencias 

occidentales aun en términos per cápita. 

Problemas internos, efectos externos 
 

Este año posee una importancia singular para el PCC: no solo se festejará un 

centenario, sino que –de manera más importante– se estará en condiciones de mostrar a 

los Estados occidentales que su población (o al menos la mayoría étnica hegemónica han) 

poseen niveles de vida similares a los de aquellos y que, en consecuencia, en la RPC se 

vive en armonía (和谐, héxié), un término curioso porque en idioma mandarín es doblete 
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de «censura, censurar o censurado» dadas las características con las que el PCC ha 

implementado sus políticas de «armonización» de la sociedad. 

 

No obstante, partiendo de las bases teóricas de Karl Marx (2004) y Karl Polanyi 

(1944), Thomas Pikkety (2013) y otros autores han demostrado que el crecimiento 

económico no produce «armonía» en la población (entiéndase por la misma, la ausencia 

relativa de conflicto social), sino que en varios casos que estos autores han estudiado, el 

crecimiento económico tiende a acelerar movimientos de socialización y transformación 

social. En este sentido, la política de «armonización» social que postuló Hu Jintao y que 

sigue llevando a cabo Xi Jinping se basa en la capacidad de silenciar el disenso, a través 

de la concentración de ciertas minorías étnicas en «campos de reeducación», del sistema 

de créditos sociales, o simplemente de detenciones arbitrarias de voces opositoras, tal 

como lo ha demostrado Human Rights Watch (HRW, 2021). 

 

Los disensos internos en la RPC –de los que es posible conocer tan poco debido a 

The Great Firewall1, la censura estatal de reporteros extranjeros, y la autocensura de los 

ciudadanos viviendo en la RPC (King et al., 2017), pero de los que podemos conocer 

gracias a la sociedad internacional líquida que ha producido la globalización– nos 

permiten retratar un panorama en el que el PCC continúa endureciéndose a fin de 

mantenerse en el poder. Y ello ocurre con tácticas y estrategias tanto hacia adentro –como 

las mencionadas– como hacia afuera. 

 

Todo esto es, a priori, la descripción de un escenario aparentemente ajeno al 

análisis internacionalista, pero que sin embargo constituye una parte fundamental del 

sistema internacional en el que estamos insertos, en la medida en que las medidas, 

lineamientos y principios que adopta el PCC tienen un correlato directo con el 

comportamiento de la RPC en función de sus relaciones con el resto de los países (Qin, 

2016). Esto ocurre en la medida en que las posturas que adopta el Partido en su interior 

ordenan en todo al aparto estatal chino, al grado de autonomía del Estado para con la 

sociedad, al modelo económico y a las ideas que se tratan entre los intelectuales, todos 

aspectos domésticos que condicionan la política exterior del gigante asiático (Míguez, 

2020). 

 

En este sentido, lo que el PCC perciba de sí condiciona directamente cómo se 

comporta la RPC en el terreno internacional e, indirectamente, cómo los terceros países 

responden a estos comportamientos. De este modo, los acontecimientos partidarios son 

mucho más que situaciones particulares de una organización: en vez, señalan las 

directrices de una de las dos principales potencias del mundo contemporáneo, y como tal, 

es menester que los análisis internacionalistas tomen nota de ellas y de sus implicancias. 

 

La potencia emergente y la trampa de Tucídides en un año clave 

 

La «trampa de Tucídides» es un concepto que fue por primera vez teorizado por 

Graham T. Allison (2012), según el cual –y siguiendo la épica griega–, cuando surge una 

nueva potencia a nivel internacional, el sistema entero se desequilibra y comienza a 

                                                
1 «The Great Firewall» hace referencia al sistema de control de la actividad online que lleva a cabo el PCC 

a través del monitoreo de la actividad cibernética en el país, así como del bloqueo de aplicaciones y 

herramientas digitales, e información del exterior considerada peligrosa (The art of concealment, 2013). 
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funcionar como un tablero en el que las piezas (léase, Estados) son reacomodadas 

violentamente por las dos potencias en pugna, una preexistente y otra ascendiente. Este 

modelo implica que cualquier país que se perciba a sí mismo como potencia debe 

disputarle poder (es decir, influencia socioeconómica y capacidad militar) a la o las 

potencias existentes, en tanto el sistema funciona como un juego de suma cero. 

 

No obstante, la evidencia empírica (aun la anterior a esta teoría) demuestra que los 

juegos en el sistema internacional no son de suma cero por el simple hecho de que los 

países poseen un coeficiente sinérgico de poder entre la baja y la alta política (Putnam, 

1980). Al entrar al nuevo siglo, y al comenzar la RPC a jugar más fuerte en el tablero 

internacional, la teoría de la trampa de Tucídides ganó valor explicativo y se ha convertido 

en uno de los modelos favoritos para explicar la actual y futura relación entre la RPC y 

los Estados Unidos (y también la Unión Europea, teniendo en cuenta el vínculo que 

mantiene con este último a través de la OTAN).  

 

Si bien en un principio el PCC reiteraba que, aunque la RPC sería una potencia, no 

se comportarían de manera hegemónica (Medeiros, 2004), esta hipótesis, se fue 

resquebrajando con el tiempo, en especial con la asunción de Xi Jinping y el abandono 

de la estrategia de tāoguāng yǎnghuì (韬光养晦), traducible sucintamente en español 

como «mantener un perfil bajo», ideada por Deng Xiaoping al comienzo del proceso de 

la Reforma y Apertura.  

 

En su lugar, Xi impulsó la expansión de la RPC al exterior bajo la premisa de que 

un «gran país responsable» (负责任大国, fù zérèn dàguó) debía «esforzarse para alcanzar 

el éxito» (奋发有为, fènfā yǒu wéi). El cambio retórico no es casual ni implica una 

modificación menor. Si bien Deng no creía que la RPC debía mantener un perfil bajo para 

siempre, sino que algún día despertaría, en especial para compensar o vengarse por el 

«Siglo de la Humillación2», creía que ese «despertar» debía ser paulatino y no 

confrontativo. Por su parte, Xi considera que la RPC ya alcanzó el nivel de progreso 

necesario para «despertar y esforzarse» (Xi, 2018), aunque las tácticas que ha elegido 

distan mucho de la pasividad de los liderazgos anteriores. 

 

La renovada asertividad de la RPC en el sistema internacional puede encontrar su 

respuesta fácilmente en la teoría de la trampa de Tucídides, dado que se podría argüir que 

los Estados Unidos han «hostigado» al país desde la estrategia del «pivote hacia Asia» de 

Barack Obama hasta la «guerra comercial» iniciada por Donald Trump. No obstante, 

existen contrargumentos para demostrar que la asertividad de la actividad china en el 

exterior pocas veces ha tenido que ver con su relación económica con los Estados Unidos 

(con los que, se debe recordar, ha incrementado su balance comercial en los últimos años). 

Las tácticas de la RPC para proyectar su poder en el mundo 
 

                                                
22  El «Siglo de la Humillación» es un período histórico que estuvo signado por un debilitamiento constante 

de la capacidad de proyección de poder de China, tanto a nivel global como respecto a sus vecinos 

inmediatos, y ha sido dotado de un simbolismo negativo tanto por el PCC como por el Kuomintang. Está 

jalonado por la derrota del Imperio Chino en la Primera Guerra del Opio en 1842, y por la victoria del PCC 

en la Guerra Civil China en 1949, como señala Alison Adcock Kaufman: “En 1949, cuando se avecinaba 

el final de la guerra civil y el triunfo comunista parecía seguro, Mao Tse-tung declaró que «China se ha 

levantado». La victoria del PCC fue vista como el fin, no solo de décadas de guerra civil intermitente, sino 

también del Siglo de la Humillación en sí”. (2010, p. 11, traducción propia). 
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Con el trasfondo de esta estrategia de «gran país responsable», Xi ha implementado 

el célebre megaproyecto de la Franja y la Ruta, una iniciativa que funge como paraguas 

para gran parte de la actividad de la RPC en el exterior, desde la ayuda humanitaria hasta 

los swaps monetarios. La idea detrás de esta iniciativa que ha insumido cientos de 

millones de dólares es la construcción de la imagen de la RPC en el exterior como un 

«país amigo», más que como una potencia que tiene el objetivo –y los medios– de 

intervenir activamente en el resto del mundo (Povse, 2021). 

 

Para ello, las tácticas desplegadas bajo el sello de la Franja y la Ruta han implicado 

una política agresiva de préstamos soberanos multimillonarios a través de bancos 

estatales (Hurley et al., 2019; Liu et al., 2020), que han llevado –intencionalmente o no– 

a «trampas de deuda», por las que los países beneficiarios (casi en su totalidad, 

periféricos) se han visto obligados a concesionar en leasing territorio soberano o entregar 

commodities a precios de submercado (Carmody, 2020). La situación actual de la deuda 

global para con la RPC es desconocida –en tanto los contratos son confidenciales–, pero 

las acciones drásticas que algunos países han debido tomar para hacer frente a este 

endeudamiento excesivo da cuenta, si no de una táctica planificada, al menos, de una que 

colateralmente ha causado una fuerte dependencia financiera en parte de los países 

receptores de préstamos de la RPC. 

 

Una segunda táctica que se puede constatar en la Franja y la Ruta es la fuerte 

presencia de las empresas –principalmente estatales– de la RPC en las concesiones de 

obras de infraestructura alrededor del mundo. Esta táctica impulsada por el PCC ha 

resultado muy efectiva para mostrar a la RPC como un contratista barato y confiable, con 

el añadido de que la presencia de constructoras chinas genera un contacto directo con la 

población en el terreno, permitiendo llevar adelante tácticas de diplomacia popular3 (Yu 

et al., 2019). No obstante, la expansión de las obras de infraestructura llevadas a cabo por 

empresas chinas, con contratos confidenciales y muchas veces sin cumplir con los 

estándares socioambientales locales, ha llevado a la denuncia de casos de corrupción y 

violaciones a los derechos humanos en diferentes proyectos alrededor del mundo 

(Sutherland et al., 2020). 

 

La falta de escrutinio público de los tratados de cooperación firmados en el marco 

de la Franja y la Ruta constituye el principal obstáculo para lograr una supervisión civil 

adecuada de lo que los distintos Estados acuerdan con la RPC. Si bien en muchos casos 

los acuerdos de cooperación financiera o de infraestructura han sido de beneficio para los 

ciudadanos locales, los casos perjudiciales que se han dado en los cortos ocho años que 

lleva existiendo el megaproyecto produce justificados interrogantes en la población de 

los países que ven a sus líderes acordando tratados desiguales con la RPC, en los que 

cláusulas secretas luego constituyen un tema de debate en casi todos los casos. 

Argentina frente a la Franja y la Ruta 
 

Nuestro país no ha estado exento del cortejo con el que la RPC ofrece tratos muy 

beneficiosos con un aparente bajo costo. Bajo el Diálogo Estratégico para la Cooperación 

                                                
3 La diplomacia «popular» o «entre pueblos» es un concepto acuñado en los comienzos de las relaciones 

de la RPC con el resto del mundo (d’Hooghe, 2005), basado en la idea de que la diplomacia debe ser 

«elástica», es decir, no solo debe incluir a los gobiernos, sino que los contactos entre comunidades resultan 

vitales para el establecimiento de relaciones cordiales entre las naciones, a través del conocimiento mutuo 

de las sociedades. 
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y Coordinación Económica (DECCE), un mecanismo de cooperación formal en el marco 

del cual periódicamente se discuten asuntos como la ampliación de las inversiones 

extranjeras directas, de la inversión en infraestructura, y de las relaciones comerciales, 

nuestro país ha sellado decenas de acuerdos con la RPC, que abarcan un abanico de 

actividades: desde el desarrollo de parques de energías renovables a la renovación de la 

red ferroviaria y la ampliación de la exportación de commodities, entre otros (Oviedo et 

al., 2017; Slipak y Ghiotto, 2019). 

 

Por su parte, desde 2007, Argentina ha recibido más de 17 000 millones de dólares 

estadounidenses en préstamos para financiar infraestructura bajo tasas que nunca se 

hicieron públicas (Gallagher y Myers, 2021). Algo similar sucede con los swaps 

monetarios que han sido renovados desde 2009, a veces siendo liquidados a tasas que solo 

los Banco Centrales respectivos conocen (Hale, 2019). Asimismo, estos apoyos 

financieros también han sido condicionados en la práctica por actividades comerciales 

coercitivas que han llevado a la conformación de un esquema que produce una 

reprimarización de la economía argentina, que debe exportar cada vez más alimentos sin 

procesar, y a su vez importar cada vez más insumos y productos de alto valor agregado 

(Laufer, 2019). Estas tendencias, patentes no solo en los balances comerciales que 

reportan ambos países sino también en las propias discusiones diplomáticas, están lejos 

de producir una sociedad «armoniosa y modestamente acomodada» en nuestro país y 

conspiran directamente en contra de ese objetivo, que la RPC arguye es importante que 

suceda en cada país del mundo. 

 

Como añadido, el objetivo de la RPC no finaliza en el condicionamiento paulatino 

de las relaciones económicas del país, sino que busca que Argentina se sume oficialmente 

a la Franja y la Ruta. Ello, claro está, no modificará mucho la relación existente, que 

tiende a balancearse cada vez hacia el lado chino, pero sí implicaría una señal de fuerte 

debilidad política de nuestro país en el sistema internacional, toda vez que minaría el 

principio de autonomía heterodoxa, por el que el nuestro país ha logrado posicionarse 

como un país periférico fuera de la órbita directa de la hegemonía de la mayoría de las 

potencias (Puig, 1980). 

 

La presión por sumarse a la Franja y la Ruta posee tintes estratégicos que apuntan 

a la ampliación de la proyección del poder chino en América Latina y el Caribe, en tanto 

que es la región geográficamente más lejana, con mayor relación económica con Estados 

Unidos, y con la menor tasa de reconocimiento diplomático de la RPC, situación que la 

mantiene en una constante disputa por lograr la representación incontestable de la nación 

china a nivel global, frente a la República de China (Taiwán) a la que reconocen siete 

países de la región (Rouco, 2020). 

 

En suma, los avances de la RPC sobre el establishment político argentino desde 

fines de la década del 2000 han sido constante, tanto es así, que el fortalecimiento de las 

relaciones bilaterales ha sido una de las pocas políticas de Estado que se mantuvieron 

entre los mandatos de Cristina Fernández de Kirchner, Mauricio Macri y Alberto 

Fernández. El exponencial incremento de los negocios del PCC, a través de diversas 

empresas estatales o privadas proxy en la última década, ha demostrado que hay una 

determinación política de permitir la presencia continuada de la RPC en el país, aún con 

sesiones de soberanía formales (e. g. la Estación de Espacio Lejano en la provincia de 

Neuquén) e informales (e. g. la continua presencia de flotas pesqueras chinas dentro de la 

zona económica exclusiva de nuestro país). 
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La apreciación por parte del arco político de que un aumento de la presencia (e 

influencia) china en el país implica una confrontación a los tradicionales poderes 

hegemónicos occidentales se complementa con la del resto del arco, que ve en el dinero 

chino una oportunidad para hacer negocios (por más que no quede del todo claro quiénes 

serían sus beneficiarios). 

Discusiones a futuro: el 2021 como año bisagra 
 

Este año el PCC cumplió cien años y anunció que cumplió su cometido en política 

interna: constituyó una «sociedad modestamente acomodada». A través de su 

endurecimiento, tanto en lo que respecta a los mecanismos de control social y limpieza 

étnica, como en la ocupación de las Regiones Administrativas Especiales de Macao y 

Hong Kong, los enfrentamientos cada vez más violentos con los vecinos del Sudeste 

Asiático en el Mar de la China Meridional, y el continuo hostigamiento a Taiwán, el PCC 

envía un mensaje claro al mundo: en la RPC tiene un aparato estatal desarrollado con 

capacidad de imponer seguridad interna, y a su vez, de reclamar lo que considera territorio 

soberano por derecho histórico. 

 

Una vez asegurada su hegemonía en el territorio de la China continental, a través 

de la implementación de movimientos centrífugos que hacen sentir su proyección de 

poder duro cada vez con mayor asertividad en el resto de la región, el PCC ha retomado 

el antiquísimo concepto confuciano de «todo bajo el cielo» (天下, tiānxià), que hace 

alusión a una cosmovisión en la que China se encuentra en el centro del mundo4, y en la 

que, desde ese centro, se desprenden círculos concéntricos de influencia sobre Estados 

vasallos o tributarios. A este concepto se le suma el de la «gran unidad» (大同, dàtóng), 

complementario a tiānxià, y que implica la noción de la necesidad de un retorno a un 

estado original en el que el mundo esté unido, en armonía (héxié), modestamente 

acomodado (xiǎokāng) y bajo el sistema de tiānxià. 

 

Esta concepción parece una utopía irrealizable en un mundo globalizado como el 

actual, y lo es, pero nuestro sistema internacional no posee la misma configuración 

estratégica que hace treinta años, ni lo hará dentro de treinta años más, cuando se cumpla 

el centenario de la RPC. Aún más, dentro del mismo sistema internacional westfaliano, 

regido por organizaciones intergubernamentales, la RPC ha encontrado la manera de 

manipular las reglas del sistema de manera tal que bajo la noción de los Cinco Principios 

de la Coexistencia Pacífica5 es capaz de mostrarse como «un buen vecino» ante el mundo, 

mientras al mismo tiempo extiende su influencia a través del poder duro con los países 

periféricos de su vecindad, del poder blando con los países periféricos del resto del 

mundo, y de estrategias de toma y daca con las potencias con las que rivaliza. 

 

Con la Franja y la Ruta, Xi Jinping ha sido capaz de dar un giro en la política 

exterior china que no se apreciaba desde la Reforma y Apertura de Deng Xiaoping, y 

                                                
4  中国, zhōngguó, véase más arriba. 
5 El término se refiere a una serie de principios formulados por Mao Zedong junto a Jawaharlal Nehru en 

el establecimiento de las relaciones sino-indias. Los mismos son: el respeto mutuo por la soberanía y la 

integridad territorial, la no agresión mutua, la no interferencia en los asuntos internos de otros países, 

igualdad y beneficio mutuo, y la coexistencia pacífica. 
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ambos proyectos acabaron por ser complementarios. Gracias al crecimiento económico 

que originaron las políticas de Deng, Xi ha sido capaz de retomar la agenda original del 

PCC: el control total sobre su población y el recupero de la gloria pasada de la China 

Imperial. El 2021 marca el año en que el primer objetivo ha llegado a fruición, mientras 

el 2049 se presenta como el nuevo mojón al que se debe arribar con logros aún mayores. 

Al ser el centenario de la RPC, ese año tiene el simbolismo particular de marcar el primer 

siglo desde el Siglo de la Humillación, y el PCC espera llegar a esa efeméride habiendo 

recuperado la gloria pasada, construida alrededor de la noción de tiānxià. 

 

Arribar a semejante objetivo será mucho más complicado que poder afirmar que 

ahora sí el PCC tiene el férreo control de un pueblo modestamente acomodado: implica 

tener que enfrentarse a un sistema internacional anárquico en el que las potencias 

existentes son cada vez más reticentes a darle cabida a las pretensiones chinas. Para lograr 

su objetivo de recuperar el viejo sistema hegemónico, la RPC deberá aumentar 

exponencialmente su asertividad en el uso del poder blando (tal como lo está haciendo 

con la Franja y la Ruta), así como del poder duro (como también lo está haciendo en Hong 

Kong, en los Mares de la China Meridional y Oriental, y sobre Taiwán). Ahora bien, si el 

uso del poder blando se muestra infructuoso, solo el poder duro le dará la capacidad de 

disuasión para evitar que los Estados periféricos se resistan a su influencia, y para que el 

resto de las potencias la reconozcan como –al menos– un primus inter pares. 

 

En este sentido, cómo se postule el PCC a sí mismo tanto hacia dentro como hacia 

afuera del país será clave en los siguientes años para analizar la dirección que tomará la 

RPC, ya en sus problemáticas internas y anejas, ya en las que se proyectan globalmente, 

en particular en el marco de la disputa hegemónica con Estados Unidos. Así el PCC, que 

ya es la organización política más grande del mundo en cuanto a cantidad de afiliados, se 

proyecta en el futuro como la más importante, y esta efeméride no hace sino anunciar las 

ambiciones a las que la RPC se abocará en su segundo centenario. 

 

En regiones como América Latina y el Caribe, y en especial en países como 

Argentina, sometida por siglos a distintas formas de colonialismo y dependencia, será 

crucial que aprendamos de las lecciones pasadas para evitar convertirnos en una pieza en 

el juego de disputa de poder universal que apenas está comenzando, que está rodeado de 

incertidumbre respecto a las herramientas que las potencias serán capaces de utilizar, y 

cuyo final parece ser aún lejano en el tiempo. 
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Economía política de la internacionalización territorial. 

Reflexiones sobre la inserción argentina en la economía 

mundial desde una perspectiva subnacional 

 

Federico Trebucq 

 

Resumen: Este artículo tiene como objetivo reflexionar sobre la inserción de Argentina 

en la economía mundial desde una perspectiva subnacional. Toma como unidad de 

análisis a las provincias de la Región Centro y su participación en el Corredor Bioceánico 

Central (CBC). El texto comienza con las transformaciones en la globalización y la 

economía mundial a partir de la emergencia de un nuevo paradigma tecno-económico 

para luego enfocarse en el rol de los territorios y su vinculación con la política económica 

exterior. Se concluye con una serie de interrogantes que buscan aportar elementos para el 

debate y nuevas investigaciones. 

Palabras clave: Corredor Bioceánico Central (CBC) - paradiplomacia- Economía 

Política Internacional - Globalización 

Abstract: This article aims to reflect on the insertion of Argentina in the world economy 

from a subnational perspective, taking as a case of analysis the provinces of the Central 

Region and their participation in the Central Bioceanic Corridor (CBC). The text begins 

with the transformations in globalization and the world economy from the emergence of 

a new techno-economic paradigm to then focus on the role of territories and their link 

with foreign economic policy. It concludes with questions that seek to provide elements 

for debates and future research. 
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Introducción 

El objetivo de este artículo es reflexionar sobre el rol del territorio en la inserción 

de argentina a la economía mundial a partir de las transformaciones estructurales en la 

globalización. El texto se orienta a analizar el rol de las provincias como instancias de 

toma de decisión para la generación de ventajas competitivas bajo un modelo de 

desarrollo flexible y descentralizado, que pone en el centro de la escena a la relación con 

el gobierno central.  

En este sentido, es importante mencionar que el trabajo no busca ser interpretado 

a partir de la proyección internacional de las provincias, sino desde la naturaleza 

transnacional de la economía global. Esto implica que la figura del gobierno central debe 

enfrentarse a través de su política exterior, a un escenario que alcanza a las provincias 

como instancia de toma de decisiones y consecuentemente como un nivel de análisis que 

posee su propio entramado de intereses y preferencias, que pueden ser divergentes en 

distintas escalas de gobierno. 

De acuerdo con esto se propone desarrollar un argumento que contribuya al debate 

de la inserción internacional de nuestro país, tomando como punto de partida la 

heterogeneidad que presenta la economía nacional a lo largo del territorio y el potencial 

competitivo que poseen las regiones subnacionales en un contexto de rápidas 

transformaciones tecnológicas que modifican las posibilidades estratégicas a disposición 

de las autoridades subnacionales. 

El trabajo es de tipo exploratorio ya que la motivación se encuentra en generar 

interrogantes y conjeturas que alimenten el debate y el desarrollo de nuevas 

investigaciones, y no en obtener conclusiones definitivas. Se plantea una metodología 

cualitativa de corte interpretativista tomando como caso de estudio a las provincias de la 

Región Centro (Córdoba, Santa Fe y Entre Ríos) y su participación en el Corredor 

Bioceánico Central (CBC). 

El artículo se divide en cuatro partes, la primera consiste en un abordaje 

conceptual desde la perspectiva de la Economía Política Internacional y desarrollo 

territorial. En una segunda sección se analizan las características estructurales de la 

economía mundial a partir del cambio tecnológico y las revoluciones industriales, 

específicamente la transición hacia un nuevo modelo tecno productivo 4.0. 

 La tercera sección se enfoca en la inserción de Argentina en la economía mundial 

desde una perspectiva territorial y la relación entre la dimensión económica de la política 

exterior y las provincias. Por último, el artículo concluye con una serie de consideraciones 

que buscan aportar ideas e interrogantes al estudio de la política exterior con una 

perspectiva más federal y territorializada. 

Marco conceptual: La economía política de la internacionalización 

territorial 

Este artículo se inscribe en la literatura que vincula a la Economía Política 

Internacional con los estudios sobre Desarrollo Territorial o Nuevo Regionalismo. Por un 

lado, se enfoca en el dominio integrado de la dimensión internacional y doméstica de la 

economía mundial, y por el otro, busca retratar la importancia del territorio y sus 

configuraciones geográficas e institucionales en la globalización. 
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En este punto de encuentro transdisciplinario convergen autores como Underhill 

(2000, 2016), Cerny (2009, 2010), Jessop (2003, 2013), Archer (2012) y Swyngedouw 

(2004, 2008) entre otros. Ellos ponen el foco de sus trabajos en la naturaleza transnacional 

de la economía mundial y en el protagonismo de unidades subnacionales y actores 

territorializados como instancias de autoridad política sobre el funcionamiento de los 

mercados y específicamente las actividades de comercio e inversión que son llevadas a 

cabo a través de las fronteras nacionales.  La motivación que subyace es identificar dónde 

reside el poder, quiénes son los actores y cómo se configuran las estructuras que 

determinan los resultados en la economía mundial. 

Para alcanzar un mejor entendimiento sobre estas cuestiones, Geoffrey Underhill 

(2000) sostiene que es necesario conceptualizar cómo los Estados están integrados en 

estructuras sociales cada vez más transnacionales, dado que la economía global opera y 

es determinada en múltiples nodos institucionales. De esta forma, las estructuras del 

mercado están constituidas simultáneamente por procesos políticos de diferentes 

jurisdicciones.  

En la misma línea, Philip Cerny (2009), destaca que en el proceso de política 

transnacional está emergiendo una estructura multinodal que implica nuevas 

oportunidades a partir de cambios estructurales en la economía mundial, pero también la 

proliferación de nuevos vínculos y coaliciones que reorganizaron los espacios políticos y 

los procesos de toma de decisiones. 

Estas transformaciones indican que el Estado central no posee las herramientas 

para satisfacer las necesidades de todo el territorio nacional y expone a las regiones 

subnacionales a los efectos de la globalización. Esto lleva a un proceso de relocalización 

de poder en donde los gobiernos no centrales asumen el protagonismo de implementar 

modelos de desarrollo que respondan a los intereses regionales y promover sus propias 

estrategias de vinculación externa. 

En este punto hay dos cuestiones a considerar respecto a las posibilidades de las 

unidades subnacionales en el escenario internacional. Por un lado, se incrementa su 

margen de acción y se posicionan como actores internacionales per se. Por el otro, 

adquieren mayor relevancia como grupos de interés respecto de su rol como espacio de 

acumulación y regulación en la economía mundial. 

Es importante diferenciar la gestión internacional de las provincias o unidades 

subnacionales que ha sido denominada bajo el neologismo de paradiplomacia (Cornago, 

2010; Duchacek, 1984) del incremento de su poder respecto a las estructuras del Estado 

central como grupos de interés (Keating & Wilson, 2014; Paul, 2002).  

Este trabajo se enfoca en la segunda consideración, es decir en cómo las 

transformaciones de la economía mundial dieron mayor protagonismo a las unidades 

subnacionales y cuál es la consideración que debe tener la política exterior y el gobierno 

central para proyectar su integración a la economía mundial. 

Brian Hocking (1996) sostiene que la vinculación entre los asuntos domésticos e 

internacionales sugiere un acercamiento de las comunidades regionales con los asuntos 

globales y por lo tanto una localización de la política exterior. De ahí que la vinculación 

entre distintos niveles de gobierno para la formulación de la política exterior sea una 

consecuencia natural de la erosión de la frontera que diferencia lo interno de lo externo.  

 



Revista de Investigación en Política Exterior Argentina. Volumen: 1. Número: 2 

Julio 2021 – Diciembre 2021 

Esta obra está bajo Licencia Attribution-NonCommercial-ShareAlike 4.0 International (CC BY-NC-SA 
4.0) 

130 

Cambio tecnológico y transformaciones estructurales en la economía 

mundial 

El protagonismo del territorio en la económica mundial y consecuentemente el 

incremento de poder que adquieren los gobiernos subestatales está asociado a 

transformaciones en la economía mundial traccionadas por procesos de cambio 

tecnológico que multiplicaron las posibilidades de conexión, organización y movilidad 

de los actores públicos y privados a través de las fronteras. 

El cambio tecnológico, entendido como un proceso social, es decir que va más 

allá de la existencia de tecnologías y se enfoca en los efectos de su incorporación a los 

procesos productivos y a la vida cotidiana de la sociedad mundial, se puede categorizar a 

partir del surgimiento de oleadas de innovación o revoluciones tecnológicas. Estas se 

definen por la capacidad de transformar el paradigma tecnoeconómico a través del cual 

se rigen y estructuran los mercados y las instituciones mundiales (Dicken, 2015; Pérez, 

2010). 

Esta definición implica que ante cada revolución tecnológica u oleada de 

innovación surgen una serie de efectos que re-configuran la estructura de la economía 

mundial. Es decir que los avances tecnológicos dan lugar a nuevas formas de producir y 

de organizar la actividad económica en tanto distribución y consumo, lo que su vez 

impacta en las operaciones e interacciones que definen las finanzas, el comercio y las 

inversiones a escala global. 

A su vez, estas transformaciones generan una geografía específica de producción 

y una estructura determinada de relaciones de poder. Es decir, que por un lado hay un 

reordenamiento espacial de la actividad económica; y por el otro, surgen nuevos actores 

que intervienen directa o indirectamente en la definición de las reglas y normas que 

delimitan los contornos legales de la economía mundial. 

La literatura especializada identifica cuatro revoluciones industriales (Basco et al., 

2018; Schwab, 2016; Strange & Zucchella, 2017). La primera en referencia a la creación 

de la máquina a vapor, que permitió a la humanidad incrementar su productividad, 

mejorar el transporte y establecer un sistema de intercambios que alcanzaba a toda la 

geografía del planeta. Es decir que el incremento en la producción permitió acumular y 

comercializar en otras geografías. La segunda, caracterizada por los avances tecnológicos 

en la industria eléctrica y química a principios del siglo XX, que favorecieron la 

producción en masa y nuevos patrones de conducta en la sociedad, generó una 

organización más estable de la fuerza laboral y el desarrollo de mejores estándares de 

vida en las sociedades industrializadas. Durante este periodo, que se extendió hasta 

mediados de la década del 70, las formas de integración global fueron más retraídas que 

el periodo anterior, en parte por la inestabilidad de las guerras mundiales, pero también 

por la concentración local de las industrias.  

De la tercera revolución industrial, basada en telecomunicaciones y electrónica, 

es posible identificar que la producción mundial se articuló a través de cadenas de valor 

que se expandieron globalmente en un modelo de organización denominado “flexible” en 

contraposición al modelo de producción en masa (Archer, 2012; Jessop, 2013; 

Swyngedouw, 2008). Para Alburquerque (2017) esto implicaba la detección de nuevas 

oportunidades de organización empresarial y localización productiva facilitadas por las 

tecnologías de la información y la comunicación (TIC) bajo formas menos jerarquizadas 
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de administración, dando mayor protagonismo al territorio como instancia clave para la 

generación de innovaciones y ventajas competitivas. 

Entre otras transformaciones, este modelo integró los procesos de comercio e 

inversión a través de la corporación transnacional y cambió la composición del comercio 

mundial interindustrial hacia un tipo de comercio intraindustrial e intrafirma, que a su vez 

posibilitó la comercialización de intangibles como es el caso de los servicios. 

En su trabajo La Gran Convergencia, Richard Baldwin (2016) sostuvo que a partir 

de la revolución en TIC’s la globalización es más asertiva en cuanto a los efectos en el 

territorio. Esto quiere decir que impacta con mayor resolución en los sectores de la 

economía y en los lugares donde se encuentran emplazados. En términos estrictamente 

económicos se produce una desnacionalización de la ventaja comparativa y abre paso a 

la ventaja competitiva donde la especialización y el territorio se convierten en factores 

productivos y elementos cruciales en la competitividad de la producción global. 

Esta fragmentación de la producción generó efectos en la geografía económica en 

donde, por un lado, se observa una concentración a nivel macro regional de la actividad, 

es decir que el comercio y las inversiones se dan con mayor intensidad a nivel regional. 

Asimismo, se destaca la importancia de la localización productiva para la generación de 

ventajas competitivas. Esto marca una ruptura del orden estato-céntrico como eje 

articulador de la productividad y da origen a nuevas configuraciones geográficas a partir 

de la articulación de nuevos corredores productivos y comerciales. 

Este tipo de transformaciones, es decir en el uso humano del espacio y el territorio, 

involucran un conjunto de procesos en donde lo global y lo local están conectados. Dentro 

de estas conexiones existe un sinfín de formas y articulaciones posibles que cortan y 

atraviesan los límites nacionales, vinculando los puntos donde se establecen los eslabones 

de las cadenas, los nodos logísticos y de servicios que dan como resultado un 

ordenamiento transnacional de las relaciones económicas globales (Cerny, 2009; 

Underhill, 2001) 

En cuanto a la configuración del ámbito político, hay que destacar que la 

estructura institucional que dio origen y contuvo este proceso fue la misma que emergió 

de la segunda revolución industrial basada en las instituciones de Bretton Woods. A 

comienzos de la década del 70 se observa un marcado cambio de tendencia hacia la 

desregulación que permitió una expansión del crédito, las finanzas y la 

internacionalización de los procesos productivos.  

Las relaciones de poder resultantes de este periodo se pueden condensar en dos 

procesos retratados ampliamente en la literatura sobre Relaciones Internacionales. Por un 

lado, el traslado del eje gravitacional de la economía mundial a la cuenca del pacífico y, 

por el otro, el surgimiento de nuevos actores con mayor protagonismo o injerencia en el 

curso de la economía mundial. 

Este esquema se encuentra en constante transformación. Se puede decir que no ha 

llegado a consolidarse y ya está siendo modificado por sus propios efectos. Actualmente, 

asistimos al inicio de la cuarta revolución industrial que se caracteriza por la digitalización 

y automatización de la producción, la inteligencia artificial, impresión 3D, big data, 

internet de las cosas, y otras tecnologías disruptivas que, con mayor o menor penetración, 

ya se encuentran en uso. 

La velocidad en la que ha avanzado esta revolución ha generado cierta 

incertidumbre, sobre todo en materia política. Si bien aún no se puede conocer con 
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exactitud cuál será el futuro del orden mundial, que de algún modo toma centralidad la 

disputa entre China y Estados Unidos, y en las empresas que se encuentran liderando los 

procesos de innovación; sí es posible detectar algunas orientaciones respecto al cambio 

estructural y transformaciones en la geografía económica que representan esas nuevas 

tecnologías.  

En el informe “La globalización en Transición: El futuro de las cadenas de valor” 

del Mckinsey Global Institute (2019), se prevé que las cadenas de valor se consolidaran 

en el ámbito regional. Se observa una retracción en la expansión de las grandes compañías 

por los procesos de backshoring o nearshoring, dado que los costos de producción tienden 

a caer y no es necesario un arbitraje para generar valor a partir de salarios bajos. 

La digitalización de los negocios supone que profundizará la tendencia a la 

creación de valor sobre los intangibles y una expansión geográfica mayor para la 

exportación de servicios dadas las posibilidades de conectividad. De la misma manera, 

las infraestructuras físicas se mantienen vigentes por dos procesos: una por el carácter 

territorializado de la producción y otra por la propia necesidad de generar más y mejores 

condiciones de acceso a los mercados en territorios que todavía no han sido conectados a 

la economía mundial. 

Lo que interesa resaltar es que ante cada oleada de innovación hay un código que 

caracteriza al paradigma tecno- productivo vigente y que a su vez determina quiénes son 

los ganadores y perdedores del sistema de acuerdo con la capacidad de los actores de 

adaptarse o de liderar los procesos que configuran las estructuras de la globalización. La 

interpretación de ese código o paradigma por parte de una sociedad en donde coexisten 

estructuras decisorias multinivel y sectores económicos con desiguales niveles de acceso 

a recursos, productividad y desempeño, representa un desafío que va mucho más allá del 

tipo de política a aplicar, y pone en el centro de la escena la pregunta sobre la percepción 

que tienen los actores y el territorio sobre su entorno y potencialidades en la economía 

mundial. 

Una perspectiva territorial de la inserción internacional: el caso de la 

Región Centro y el Corredor Bioceánico Central   

Para abordar la inserción internacional de Argentina desde una perspectiva 

territorial, se toma como caso de estudio a las provincias de la Región Centro y el 

Corredor Bioceánico Central (CBC). El recorte se define porque estas provincias poseen 

rasgos específicos de inserción internacional determinados por la geografía, los recursos 

naturales disponibles, la organización institucional y cultural, entre otros, que son 

diferentes a los que poseen otras provincias y regiones de nuestro país, quizás menos 

aventajadas.  

El nivel de análisis es importante dado que los objetivos y proyectos de inserción 

internacional, como sostiene Tussie (2015), son contingentes al espacio donde son 

creados. A la luz de las características expuestas en el apartado anterior, el devenir de la 

economía global tiene un impacto asimétrico sobre la geografía nacional. Esto genera 

efectos no solo en el campo productivo, sino también en los intereses de los actores 

públicos y privados, y sobre todo en sus expectativas sobre el modelo de desarrollo e 

inserción internacional que debe tener un país.   

Raúl Hermida, director de la Bolsa de Comercio de Córdoba y uno de los 

ideólogos de la integración regional subnacional, pone de manifiesto esta divergencia de 

intereses respecto de las retenciones a las exportaciones agrícolas e indica que en el fondo 
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el problema no son las retenciones en sí mismas, sino el destino de ese dinero recaudado. 

En este sentido, se pregunta “¿por qué las provincias de la Región Centro tienen que 

financiar la política en el conurbano bonaerense y hace más de 20 años que reclamamos 

una salida por el pacífico a través del Corredor Bioceánico Central?” (Hermida, 13 de 

diciembre de 2019)1. Esta reflexión es compartida por empresarios (Infonegocios, 29 de 

julio de 2016) y funcionarios (Secretaría de Comunicación del Gobierno de Entre Ríos, 

25 de febrero de 2016), que reclaman sistemáticamente en las reuniones institucionales 

de la Región no solo la apertura de pasos transfronterizos, sino también un mayor nivel 

de federalismo.  

La Región Centro concentra casi el 40% de las exportaciones nacionales, el 20% 

del producto bruto interno del país. Constituye más del 55% de la producción de cereales 

y oleaginosas, el 70% de la producción láctea y el 42% de la producción de automóviles. 

Si a estas provincias se le suma la provincia de Buenos Aires, las exportaciones llegan 

casi al 80%, dejando un margen muy pequeño para la gran mayoría del territorio nacional 

(Instituto Bolsa de Comercio de Córdoba IIE, 2017). 

Si se pone el foco en otras geografías, ninguna región del país supera los 10 mil 

millones de USD en concepto de exportaciones. No es que no haya potencial de 

crecimiento, pero basta con ver la cantidad de empresas y la estructura de empleo para 

observar que los complejos productivos no poseen todavía la densidad económica ni la 

productividad como para aportar mayor volumen de negocios internacionales al margen 

de sus ventajas comparativas.  

El CBC es una franja territorial que une al Estado de Rio Grande do Sul en el sur 

de Brasil, con los puertos de las regiones chilenas de Atacama y Coquimbo, atravesando 

las provincias centrales del territorio argentino. Este espacio cuenta con un producto bruto 

de 200 mil millones de dólares y exportaciones cercanas a los 50 mil millones de dólares 

(Consejo Federal de Inversiones CFI, 2019). De acuerdo al Instituto de Investigaciones 

Económicas de la Bolsa de Comercio de Córdoba (2016), en el territorio del CBC se 

emplaza una de las tierras más fértiles del mundo, donde se produce la mayor oferta 

mundial de soja y se asienta una de las cuencas hidrográficas más extensas y caudalosas 

(Hidrovía Paraguay-Paraná) también se destacan los recursos minerales de la zona de la 

cordillerana (pp. 215-216). 

Estos ordenamientos geográficos transnacionales representan un desafío para la 

política económica exterior y su relación con las provincias. La complementariedad de 

las regiones que componen el CBC respecto a la posibilidad de establecer una oferta 

exportable homogénea y una estructura productiva común lleva a los actores públicos y 

privados a desarrollar alianzas y proyectos conjuntos que configuran un interés regional 

o transnacional, que no necesariamente resulta ser el mismo para todas economías 

regionales del país. 

El proyecto del CBC, demanda obras de infraestructura para favorecer el tránsito 

transfronterizo y la cohesión territorial, así como políticas de apoyo a sectores vinculados 

a la agroindustria y las cadenas de valor con potencial de integración. A lo largo de los 

últimos 10 años se han realizado diversos estudios desde diferentes instituciones públicas 

y privadas como el Consejo Federal de Inversiones, la Universidad Católica del Norte y 

la Bolsa de Comercio de Córdoba para la complementación productiva en las cadenas 

                                                
1  Entrevista realizada por el autor a Raúl Hermida el 13 de diciembre de 2019. 
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agroindustriales del corredor, con una mirada puesta en los puertos chilenos de coquimbo 

y atacama con acceso a la cuenca del pacífico. 

 En este sentido, las provincias de la Región Centro tienen más intereses en común 

con sus pares de Uruguay, el sur de Brasil y las regiones 3ra y 4ta de Chile, que con otras 

provincias argentinas como Río Negro, Jujuy o la Ciudad Autónoma de Buenos Aires. 

Dadas las características de sus economías regionales y el entorno institucional de estas 

últimas, pueden tener intereses divergentes respecto a las obras de infraestructura, los 

acuerdos internacionales o las actividades de promoción de exportaciones que bajan del 

gobierno central. 

No se trata solamente de la dimensión internacional que adquieren las gestiones 

provinciales, sino que la economía mundial opera en múltiples niveles. Por lo tanto, no 

se puede pensar la participación de nuestro país en la economía global sin considerar 

dónde las interacciones ocurren, y de qué manera afectan los intereses y la organización 

de la actividad económica en el territorio.   

En un trabajo del año 2013, Tokatlian y Merke, desarrollan un análisis de la 

política exterior desde la perspectiva de la política pública. En el trabajo destacan el rol 

de las provincias y concluyen que estas no cumplen un papel preponderante en relación a 

otros determinantes domésticos. Una posible explicación al respecto es que la estructura 

del modelo de desarrollo es demasiado estato-céntrica, es decir que depende aún de las 

competencias del estado central, precisamente del manejo de la macroeconomía. Esto no 

solo afecta al financiamiento de las estructuras subnacionales, sino también a la inversión 

y al desarrollo de complejos productivos regionales. 

De acuerdo con los principios de la Competitividad Sistémica (Esser et al., 1996), 

bajo una macroeconomía estable, los sectores productivos se enfocarían en mayor medida 

a políticas meso económicas que gravitan con mayor preponderancia en el nivel 

subnacional. Es decir, políticas de apoyo específico a sectores e industrias para su 

desarrollo y vinculación internacional. Por lo tanto, en un contexto de inestabilidad, el 

gobierno central no puede enfrentar los desafíos de una economía mundial que se 

encuentra superpuesta sobre la división política del estado, en donde deben convivir con 

elementos fijos (territorio y límites) y móviles (flujos de capital, dinero, información).  

En definitiva, ante la puesta en marcha de una nueva revolución industrial que 

modificará los patrones de desarrollo, los intereses, las formas de producir y hacer 

negocios, nuestro país todavía debe saldar cuentas con el territorio y aprender cómo lidiar 

con una geografía amplia, donde los intereses de los sectores no están contenidos dentro 

de los límites nacionales y cada región tiene la necesidad, el derecho y la oportunidad de 

explotar sus potencialidades en el mercado mundial. 

Consideraciones finales 

El escenario económico internacional que emerge de la cuarta revolución 

industrial aún permanece incierto. Sin embargo, nos marca algunas orientaciones en 

dónde las provincias y la articulación multinivel serán claves para la integración de los 

agentes económicos nacionales a los mercados e interacciones globales. 

Hay un proceso de transformación en la economía mundial que alcanza tanto a los 

gobiernos nacionales como subnacionales y que debe ser leído por ambos niveles, 

teniendo en cuenta el rol que le compete a cada uno. 
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Para mejorar la participación de Argentina en la economía mundial, es necesario 

mayor apoyo a la producción y la transformación productiva. Ello no está dentro de las 

competencias de la política exterior, pero sin dudas la condiciona. 

Así como se habla de la dimensión internacional de las provincias, es necesario 

hablar de la dimensión transnacional de política exterior. Si bien son dos cosas distintas, 

convergen en el mismo fenómeno respecto al mayor protagonismo del territorio y de sus 

unidades administrativas en la economía mundial. 

Hay un campo muy rico de análisis para la economía política internacional en 

profundizar el estudio de las proyecciones internacionales de las provincias argentinas 

que podrían contribuir no solo a robustecer las ideas respecto al lugar que ocupan nuestro 

país en la economía mundial, sino también realizar importantes aportes a la gestión y la 

participación pública y privada. 

Finalmente, como producto de estas reflexiones se desprenden una serie de 

interrogantes que podrían aportar al estudio de la Política Exterior y su vinculación con 

los aspectos territoriales en un contexto de cambio tecnológico y rápidas 

transformaciones de los sistemas productivos. Ellos versan sobre cuál es el rol de la 

política exterior en este contexto global de transición y cómo difiere del que será cuando 

las nuevas tecnologías 4.0 tengan mayor penetración en las estructuras productivas; si la 

dimensión económica de la política exterior tiene las herramientas para integrar a las 

provincias y sus sectores productivos a la economía mundial, o si son otras las cuestiones 

que están en juego, como el fortalecimiento de las capacidades productivas locales y en 

una mayor independencia de su accionar internacional. 
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Política exterior y política de defensa argentina en tres momentos: 

logros del pasado y desafíos del presente. 

 

Marina Vitelli  
  

 

Resumen: El presente artículo de opinión propone una reflexión sobre la articulación 

entre la política exterior y la política de defensa argentina desde el retorno de la 

democracia. Puntualmente, se aborda la conexión entre las iniciativas diplomáticas de 

cooperación regional en defensa con los objetivos de la adecuación de las relaciones 

civiles-militares para la preservación de la democracia. Este legado es analizado en 

relación con la coyuntura regional actual marcada por el retorno del protagonismo de las 

fuerzas armadas a la política en la región, así como las alternativas que la Argentina tiene 

para actuar diplomáticamente en este contexto. 
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Abstract: This opinion article discusses the relation between Argentine foreign policy 

and defense policy since the return of democracy. Specifically, it addresses the connection 

between diplomatic initiatives for regional defense cooperation with the goal of adapting 

civil-military relations for the preservation of democracy. This legacy is analyzed in 

relation to the regional scenario marked by the return of the role of the armed forces in 

politics, as well as the alternatives that Argentina has to act diplomatically in this context. 
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Introducción 

 

La intersección entre política exterior y política de defensa no suele estar entre los 

temas más debatidos en los países en desarrollo, menos aún cuando se trata de naciones 

localizadas en regiones con índices de conflictividad reducidos, como es el caso de 

Argentina. De hecho, suele decirse que luego del retorno de la democracia el país 

descuidó su política de defensa: Argentina eligió concentrarse en la política militar – 

entendida como el establecimiento del control civil – y en la resolución diplomática de 

las disputas con los vecinos que permitieron la desarticulación de las hipótesis de 

conflicto. Poca atención y recursos fueron destinados a factores centrales de la defensa 

tales como la formulación de una concepción estratégica robusta, la identificación de 

amenazas, el desarrollo de doctrina y el planeamiento militar correspondientes, y la 

adquisición del equipamiento necesario para su implementación. Sin desconocer el mérito 

de las apreciaciones críticas sobre la defensa argentina contemporánea, entendemos que 
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dicha mirada impide valorar logros obtenidos por el país en el área en que lo militar y la 

diplomacia se superponen, consideración más que necesaria en el actual contexto de crisis 

de las democracias y tensiones regionales. 

 

En concreto, América Latina muestra signos claros de desarticulación de las 

iniciativas de diálogo y cooperación en defensa, así como retrocesos en materia de 

relaciones cívico-militares. Por un lado, luego de avances importantes, el Consejo de 

Defensa Sudamericano de la UNASUR (CDS) fue paralizado y, más tarde, abandonado, 

disolviendo el único foro de concertación política sobre temas de defensa de la región. 

Por el otro, el retorno de los militares a la política se transformó en un dato crucial del 

actual escenario político del socio estratégico de la Argentina. De hecho, Brasil no es el 

único país que volvió a ver a oficiales militares en los titulares de los diarios: en Uruguay, 

un ex jefe del Ejército fundó un partido político que compone la base aliada del actual 

gobierno; en Chile y Ecuador, presidentes amenazados por protestas masivas dependen 

cada vez más de las fuerzas armadas para contener la indignación de la ciudadanía; en 

Perú, oficiales retirados se manifestaron públicamente sobre las pasadas elecciones y en 

Bolivia, la cúpula de las fuerzas armadas recomendó a un presidente que renunciara.  

 

Este escenario de crisis del control democrático sobre las fuerzas armadas y de la 

diplomacia regional sobre defensa nos parece un momento propicio para poner en 

perspectiva los éxitos muchas veces subestimados de la política militar y exterior de la 

Argentina. A continuación, proponemos un análisis de estos en tres momentos que pueden 

servir como marco para ponderar los desafíos que el país enfrenta en un contexto regional 

de protagonismo militar y falta de canales institucionales de diálogo en materia de 

defensa.  

 

Política militar y política exterior para el control civil sobre los militares 

 

Las décadas de los 80 y 90 estuvieron marcadas por los esfuerzos por resolver la 

“cuestión militar” en la Argentina democrática. El paso de un régimen autoritario bajo 

control militar requiere, necesariamente, adecuar a la lógica democrática las relaciones 

entre las fuerzas armadas, el sistema político y la sociedad. En pocas palabras, para que 

las autoridades con legitimidad democrática puedan ejercer el mandato que recibieron de 

las urnas es necesario neutralizar políticamente a las fuerzas armadas – esto es, 

transformarlas en funcionarios públicos apartidarios y no-deliberativos – subordinados a 

las instituciones y al estado de derecho, obedientes de la supremacía civil sobre todas las 

políticas, incluso la de defensa y la política exterior. En este sentido, eliminar la influencia 

política de los militares resulta fundamental no sólo para evitar un retroceso autoritario 

de un nuevo golpe de estado, sino también evitar cualquier veto militar sobre decisiones 

civiles. 

 

Como muchos ya mostraron (Battaglino, 2013; Diamint, 2008; Mani, 2017; Saín, 

2000), el camino hacia el control civil de las fuerzas armadas en la Argentina fue tortuoso, 

marcado por avances y retrocesos, pero el resultado luego de casi cuatro décadas no tiene 

paralelo en la región. En términos concretos, los éxitos incluyen un marco normativo 

originado en un consenso bipartidista orientado a prevenir cualquier tipo de interferencia 

de las fuerzas armadas en la política a partir de limitación de las misiones de las fuerzas 

armadas a la protección de la integridad territorial frente a un ataque externo perpetrado 

por las fuerzas armadas de otro estado (Ugarte, 1990). 

 



Revista de Investigación en Política Exterior Argentina. Volumen: 1. Número: 2 

Julio 2021 – Diciembre 2021 

Esta obra está bajo Licencia Attribution-NonCommercial-ShareAlike 4.0 International (CC BY-NC-SA 
4.0) 

140 

Esta delimitación del papel de las fuerzas armadas tiene dos consecuencias que 

surgen de las misiones excluidas. Por un lado, el marco normativo de la defensa niega a 

las fuerzas armadas la misión de garantizar la institucionalidad democrática, papel que en 

otros países funciona como una legitimación del rol de los militares como árbitros de los 

conflictos políticos. Esta exclusión puede ser entendida como la expresión del pacto 

democrático que surge de la transición: la amplia mayoría de las fuerzas políticas de la 

Argentina renunció a la práctica histórica de golpear la puerta de los cuarteles para dirimir 

los conflictos de la política.  

 

Por otro lado, quedó vedado a los militares involucrarse en cualquier misión interna, 

salvo en casos excepcionales cuidadosamente estipulados por la ley. En un principio, la 

preocupación de los partidos era evitar que las fuerzas armadas realizaran tareas de 

inteligencia sobre organizaciones políticas y sociales que perpetuasen la idea del enemigo 

interno, una clara interferencia en la política doméstica y el germen potencial de un nuevo 

golpe. Más adelante, cuando la problemática de la seguridad pública ganó espacio en la 

agenda política, el consenso básico sobre la limitación de las misiones militares se 

extendió hacia las llamadas ‘nuevas amenazas’, fundamentalmente el narcotráfico y el 

terrorismo internacional.  

 

Ahora bien, limitar la actuación de las fuerzas armadas a la defensa externa no 

quería decir que la Argentina democrática quería militares preparándose para hipótesis de 

conflicto con los vecinos. De hecho, el plano externo presentaba conflictos irresueltos 

con implicancias militares que podían tornar políticamente influyentes a las fuerzas 

armadas. En este sentido, resolver las disputas territoriales y rivalidades geopolíticas con 

los vecinos, así como reducir la desconfianza que los miembros de los regímenes de 

control de armas tenían sobre el país – dos temas y objetivos de política exterior – 

encontraban un correlato con la necesidad de blindar a la democracia de la interferencia 

de los militares en la política. En otras palabras: encontrar una solución pacífica a los 

conflictos fronterizos con Chile y a la disputa geopolítica-nuclear con Brasil no sólo traía 

ventajas en términos comerciales y diplomáticos, sino también un impacto doméstico 

indirecto: eliminaría una de las razones que podría dar voz a las fuerzas armadas en el 

sistema político.  

 

Como desarrollamos con más detalles en trabajos anteriores (Vitelli, 2016; 2020), 

los actores influyentes de la política militar y de defensa de los 80 y 90 interactuaron 

cooperativamente con los actores involucrados en las iniciativas diplomáticas de 

acercamiento a los vecinos y de inclusión del país en los regímenes internacionales de 

control de armamentos. En suma, la Argentina de la post-transición tuvo un ensayo muy 

interesante de articulación de política doméstica y externa pautada por las ideas de control 

civil sobre las fuerzas armadas, delimitación de las misiones militares y seguridad 

cooperativa. 

 

Para algunos, este período constituye un momento de ensañamiento político contra 

los militares, asfixia presupuestaria de las fuerzas armadas y desorientación estratégica. 

Para otros, representa la claudicación ante los levantamientos armados, la frustración por 

los indultos y la destrucción de la industria bélica nacional. Podemos dar cierta razón a 

algunas de esas opiniones, pero consideramos fundamental reconocer que este primer 

momento sentó las bases para el escenario actual: en un contexto de creciente influencia 

de las fuerzas armadas y de militarismo civil en los países vecinos, nada similar existe en 

Argentina. 
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Un ensayo sudamericano de cooperación regional en defensa 
 

El segundo momento está marcado por las iniciativas de integración y cooperación 

sudamericana que comienzan a incluir la temática de la defensa. Comenzando por las 

reuniones de ministros de defensa de la Comunidad Sudamericana de Naciones, pero 

fundamentalmente con la creación del Consejo de Defensa Sudamericano de la UNASUR 

en 2008, la intersección entre política exterior y defensa tuvo un nuevo momento de 

relieve, muchas veces subestimado. 

 

Los primeros análisis sobre el CDS destacaban su conexión con el ascenso de Brasil 

como potencia global y líder regional. El país que llegó a ser la sexta economía mundial 

y protagonizaba iniciativas diplomáticas de primer nivel logró la materialización del 

primer foro sobre defensa y seguridad de América del Sur. En contraposición, la 

Argentina recién salida de una de sus mayores crisis parecía destinada a plegarse al 

proyecto brasileño y pelear un papel relevante en la conducción del organismo. Esta 

mirada no permite comprender la influencia que la Argentina llegó a tener en las 

características asumidas por el organismo, íntimamente ligadas a las ideas sobre 

relaciones civiles-militares y defensa regional desarrolladas durante la etapa anterior. 

  

Para la Argentina del retorno de la democracia, la construcción de confianza y 

transparencia con los vecinos– ejes de la seguridad cooperativa – resultaba crucial no sólo 

para mejorar las relaciones bilaterales sino también para neutralizar el poder militar en el 

ámbito doméstico. De igual manera, el diálogo con Brasil y Chile era pensado como parte 

de la estrategia para resistir las iniciativas hemisféricas de empleo de las fuerzas armadas 

contra el narcotráfico, otro objetivo vinculado al control civil sobre los militares. La 

lógica era prevenir conflictos interestatales y desmilitarizar tensiones provocadas por la 

acción transfronteriza de actores no estatales para garantizar la paz y para evitar el retorno 

del militarismo. 

 

Así, cuando Brasil propuso la creación de un consejo sectorial de defensa dentro de 

la recién creada UNASUR Argentina ya tenía un histórico – inclusive mucho más sólido 

que el brasileño – de proponer mecanismos de cooperación regional en la materia. Así, la 

propuesta fue de Brasil, pero el formato que el CDS tomó expresa mucho mejor las ideas 

argentinas desarrolladas desde la vuelta de la democracia: separación entre seguridad y 

defensa y transparencia, confianza y diálogo para evitar conflictos.  

 

Ciertamente, no todos los miembros del CDS adherían a estas ideas con la misma 

intensidad que Argentina, en particular en lo que respecta a la naturaleza de las amenazas 

más urgentes y, en consecuencia, las misiones de las fuerzas armadas sudamericanas 

(Vitelli, 2020). Fue por este motivo que una de las iniciativas más originales del 

organismo fracasó: el intento de formular dentro del organismo un concepto estratégico 

que guiara la cooperación regional en defensa, a partir de la consideración de los recursos 

naturales como activo estratégico sudamericano que sólo podría ser defendido 

colectivamente frente a amenazas originadas en potencias extrarregionales. Claro que 

hubo otros problemas: ¿cómo pretender proteger militarmente recursos que los propios 

estados descuidan con políticas de explotación inadecuadas? ¿Cómo compatibilizar 

políticas de defensa que consideran enemigos a potencias diferentes? (Vitelli, 2016). 
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Independientemente de las probabilidades que este organismo tenía de funcionar en 

el marco de los tradicionales problemas de la cooperación en América Latina, de la 

consistencia del concepto estratégico de la cooperación disuasoria, en términos de la 

conjunción entre política externa y de defensa, es necesario reconocer la audacia de la 

Argentina en haber tomado una iniciativa brasileña y haberla adaptado a ideas sobre la 

defensa regional que, sin ser unívocas, fueron moldeadas durante dos décadas de 

interacción entre los actores de la defensa y la política exterior. En este sentido, el 

problema nunca fue la nacionalidad de la propuesta, sino la ausencia de una idea clara por 

parte de Brasil, más allá de objetivos instrumentales de evitar crisis diplomáticas y 

fomentar la cooperación en industria de defensa, con un claro predominio brasileño, 

surgido de concepciones militares. Fuertemente condicionado por la autonomía militar, 

el pensamiento brasileño sobre seguridad regional es muy rudimentario: está dominado 

por las fuerzas armadas, se centra en los intereses brasileños de corto plazo y continúa 

permeado por la lógica de la Doctrina de la Seguridad Nacional. De hecho, la resistencia 

de las fuerzas armadas brasileñas al proyecto del CDS fue uno de los motivos de su 

fracaso. No cabe aquí profundizar sobre los motivos del rechazo de los militares a la 

cooperación sudamericana en defensa, sino reflexionar sobre el papel que estos han 

venido a ocupar en la política brasileña desde 2016, así como viene sucediendo con otros 

países de la región, abriendo un tercer momento para pensar la política externa y la 

defensa. 

 

La desintegración de la cooperación regional en defensa y el renovado 

protagonismo político militar 
 

A fines de 2015 comenzó en América del Sur el fin del ciclo de gobiernos con 

orientación ideológica de centroizquierda y, en paralelo, surgieron experiencias de un 

nuevo tipo de protagonismo político militar en diversos países de la región. Con la 

excepción de lo ocurrido en noviembre de 2019 en Bolivia, la participación que las 

fuerzas armadas tuvieron en diversos hechos políticos en este período no provocó rupturas 

institucionales. A diferencia de otros momentos históricos, en la actualidad, los militares 

aparecen en la política menos por voluntad autónoma y más por invitación de las 

autoridades electas (Diamint, 2015). En Ecuador y Chile, dos presidentes jaqueados por 

protestas sociales masivas declararon estados de excepción y convocaron a las fuerzas 

armadas para participar de la represión de las manifestaciones, al tiempo que se 

aseguraron de aparecer públicamente rodeados de oficiales militares (Verdes-

Montenegro, 2021). En Uruguay, luego de ser cesado en funciones por el presidente 

Tabaré Vázquez, el ex comandante del ejército se lanzó a la carrera política, asegurando 

a su partido catorce asientos en el congreso. Bolivia y Brasil son casos más complejos en 

términos de impactos sobre la democracia. El primero porque la invitación a renunciar 

dirigida por el comandante en jefe de las fuerzas armadas al presidente representó un 

gesto explícito de interferencia en la política. En el caso de Brasil, porque la masiva 

presencia de militares en el gobierno de Bolsonaro es fruto del activismo político de los 

altos oficiales del ejército desde el inicio de la crisis política que terminó en el 

impeachment de Dilma Rousseff (Martins Filho, 2021).  

 

Ahora bien, Argentina también pasó por transformaciones importantes luego de las 

elecciones presidenciales de 2015. La coalición que asumió el gobierno estuvo liderada 

por una fuerza política que no participó de la construcción del consenso básico sobre 

defensa y seguridad e inclusive se propuso un giro completo en materia de política de 

defensa y política exterior (Anzelini, 2019). En lo que respecta al tema de este artículo, 
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destacamos dos cambios. En la dimensión externa, el abandono de la cooperación 

sudamericana en defensa y la priorización, en su lugar, de los foros hemisféricos y la 

relación con los Estados Unidos. En este contexto, las actividades del CDS fueron 

paralizadas conforme el país recortaba su participación en la UNASUR. Con el cierre de 

las actividades del Centro de Estudios Estratégicos de Defensa, instancia permanente del 

CDS con sede en Buenos Aires, Argentina inclusive desmanteló una de sus principales 

contribuciones al organismo. 

 

Con respecto a la dimensión interna, destacamos dos cuestiones. Por un lado, la 

publicación de los decretos 683 y 703 de 2018, con los cuales el gobierno de Macri se 

propuso derribar el principio fundamental del consenso básico sobre defensa y seguridad 

a partir de la autorización del empleo de las fuerzas armadas argentinas en tareas de 

seguridad pública (Eissa, 2020). Por otro lado, Cambiemos rompió con otra constante 

desde la vuelta de la democracia al aumentar la autonomía institucional de las fuerzas 

armadas, reflejado en la ampliación de las atribuciones de las fuerzas para el 

nombramiento, promoción y retiro de oficiales. De todas formas, es necesario aclarar que, 

en contraste con otros presidentes de la región, Macri no intentó transformar a los 

militares en sus aliados políticos. Esta distinción es importante porque refleja la 

profundidad del pacto democrático de la Argentina y por el fuerte contraste con las 

actitudes de partidos de derecha de la región. En efecto, mientras que antes de 2015 

parecía que la utilización política de los militares era monopolio del régimen chavista, 

hoy vemos a las derechas neopatriotas (Sanahuja & Burian, 2020) estableciendo diálogo 

cercano con audiencias militares. En este sentido, Argentina continúa teniendo un activo 

en materia de protección de la democracia en un contexto mundial de deterioro de la ella. 

 

Reflexiones finales 

 

El retorno del peronismo a la presidencia en 2019 reestableció la separación entre 

seguridad pública y defensa nacional con el decreto 571/2020, restaurando el trazo más 

marcante de la política de defensa de la democracia. En contraste, la recuperación del otro 

elemento definidor de esta política en su intersección con la política exterior – la apuesta 

por la cooperación regional sobre la base del concepto de la seguridad cooperativa – 

enfrenta un escenario muy poco propicio dada la falta de sintonía política entre los 

ejecutivos. De hecho, tampoco sería conveniente que Argentina retomase la tradición de 

impulsar la concertación política regional en temas de defensa a nivel de la diplomacia 

interestatal. Esto porque el fomento de la transparencia y el diálogo entre los sectores de 

defensa en las democracias sólo tiene sentido si el proceso es conducido por civiles que 

respetan el pacto democrático mediante el cual las elites políticas y sociales se abstienen 

de buscar aliados en los cuarteles.  

 

Como apuntado en la sección anterior, hoy Argentina no encuentra en los gobiernos 

de la región los socios necesarios para la agenda de la seguridad cooperativa: los 

presidentes parecen más interesados en abusar de las normas que permiten el uso 

excepcional de tropas militares para el control de la protesta social, creando incentivos 

para la politización de las fuerzas armadas. Más grave aún: el socio estratégico pasa por 

una fase de claro deterioro del marco de relaciones cívico-militares. Brasil es gobernado 

por un presidente que busca activar políticamente a las fuerzas armadas, pero que llegó 

al gobierno ayudado por un proceso anterior: el activismo político de los militares en el 

contexto de la crisis política que estalló en 2015. Además, Bolsonaro demuestra 

abiertamente una antipatía ideológica con respecto al gobierno argentino, una percepción 
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compartida por los altos oficiales del ejército brasileño, los cuales conservarán influencia 

política aún en el caso en que no se concrete la reelección del capitán. 

 

La agenda del control civil y la cooperación regional en defensa puede no ser 

valorada por los gobiernos de América del Sur hoy, pero esto no significa que sea menos 

importante para la preservación de la democracia y la estabilidad regional. Lejos de 

renunciar a los esfuerzos por difundir regionalmente los principios de la subordinación 

de las fuerzas armadas a las normas democráticas y la confianza y transparencia en 

materia de defensa, el país podría recuperar su tradición de interlocución con actores de 

la sociedad civil – como centros de investigación y fundaciones– que fueron centrales 

para la difusión de la agenda del control civil y la seguridad cooperativa y que nunca 

dejaron de impulsarla. 
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Reseña Bibliográfica 

 

Perspectivas Pós-coloniais e Decoloniais em Relações 

Internacionais 

 
Aureo Toledo (Organizador) 

Salvador: EDUFBA, 2021. 288 páginas. 

Evangelina Chiaraviglio 

 

 

En los últimos años hemos asistido a una proliferación de estudios poscoloniales 

y decoloniales en el ámbito de las Relaciones Internacionales. Las profundas 

desigualdades que subyacen en el sistema internacional, así como aquellas heridas que 

aún continúan abiertas han despertado el interés de académicos e intelectuales que, no sin 

dificultades, han intentado explicar y comprender la complejidad que contiene en sí 

misma la cuestión decolonial. Aún así, continúa siendo uno de los temas menos 

explorados de la disciplina.  

 

Por ello, la tarea de Aureo Toledo y de la Red Interinstitucional de Investigaciones 

y Estudios sobre Colonialidades y Política Internacional, reviste una especial importancia 

ante los tiempos que corren. Este libro es prueba del inmenso trabajo que llevan adelante 

investigadores e investigadoras de las principales universidades de Brasil, con el objetivo 

de poner en discusión la cuestión poscolonial y decolonial y sus posibles implicancias 

para las Relaciones Internacionales. 

 

La heterogeneidad de los autores y autoras, como así también de los temas 

abordados a lo largo de toda la obra, es un primer indicio de la pluralidad que supone la 

cuestión (de)colonial. El libro está dividido en dos partes: la primera, denominada 

Autores, agrupa aquellos capítulos que están dedicados a analizar el pensamiento de 

autores clásicos de la tradición poscolonial, ya sea para discutir o repensar sus obras, o 

para hacerlos dialogar entre sí. La segunda parte, Diálogos e Interpretações, busca 

reflexionar sobre algunos temas comúnmente asociados al poscolonialismo, como la 

colonialidad, las migraciones, la noción de periferia o el desarrollo.  

 

En el primer capítulo, Marta Fernández nos presenta un análisis sobre la obra del 

poeta martiniqués Aimé Cesaire, para lo cual toma dos de sus ideas principales: el 

concepto de negritud (negritude) y la lectura de Cesaire sobre el nazismo. A través de la 

obra de Cesaire, la autora cuestiona la noción de Europa como cumbre del humanismo, 

la democracia y los derechos humanos a la luz de la crisis migratoria que vive el viejo 

continente desde el año 2015.  

 

El segundo capítulo, escrito por Lara Martim Rodrigues Selis y Natalia Maria 

Felix de Souza, versa sobre las nociones de resistencia política y libertad esgrimidas de 
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manera antagónica por Frantz Fanon y Ashis Nandy. Bajo la premisa de que las 

especificidades del sujeto colonizado afectan directamente su instrumental analítico, las 

autoras analizan la obra de Fanon y Nandy a la luz de sus propias vidas en un interesante 

diálogo sobre posibilidades de desobediencia y proyectos de liberación. 

 

En el tercer capítulo, Marcos Costa Lima aborda la obra de Edward Said, uno de 

los padres fundadores del poscolonialismo, y analiza cinco puntos como potenciales 

temas de diálogo con la Política Internacional Comparada: el poder hegemónico ejercido 

por el gobierno de los Estados Unidos, la cuestión nacional, la causa palestina, la 

contribución intelectual de la periferia y el tema del exilio. El humanismo de Said emerge 

durante todo el análisis como un tipo específico: un humanismo crítico de los peligros 

que acarrean ciertas nociones universalistas, especialmente para aquellos y aquellas que 

se encuentran en los márgenes. 

 

El cuarto capítulo, a cargo de la tríada Ramos, Teixeira y Scotelaro, se centra en 

la crítica poscolonial de Naeem Inayatullah y David Blaney sobre la Economía Política 

Internacional, haciendo un especial énfasis en la corriente liberal. Para Inayatullah y 

Blaney, la Economía Política liberal y también las Relaciones Internacionales, tienen 

dificultades al momento de lidiar con el problema de la diferencia. A partir de allí, los 

autores llaman la atención sobre cómo la obra de Inayatullah y Blaney contribuyó a la 

desestabilización de determinados discursos en el campo de las Relaciones 

Internacionales. 

 

La segunda parte del libro comienza con el quinto capítulo, escrito por Ramon 

Blanco y Ana Carolina Delgado. A partir del concepto de colonialidad tomado de la obra 

del sociólogo peruano Aníbal Quijano, los autores buscan destacar las características de 

la colonialidad y los momentos fundamentales que permitieron su inserción estructural 

en la política internacional.  

 

En el sexto capítulo, Roberto Yamato reflexiona sobre la noción de subalterno a 

partir de la pregunta “Profesora, ¿quien, hoy, sería subalterno?” formulada por un alumno 

a la filósofa india Gayatri Spivak en un curso que brindó en la London Critical Theory 

Summer School. La respuesta de Spivak marcó profundamente a Yamato: “El subalterno 

de hoy sería el migrante irregular”.  

 

Las confluencias entre poscolonialismo y feminismo son abordadas por Luciana 

Ballestrin en el séptimo capítulo. Ballestrin sostiene, por un lado, que el feminismo 

permitió que el poscolonialismo canónico, se revisase y cuestionase a sí mismo. Por otro 

lado, el feminismo poscolonial introduce interrogantes en las propias corrientes 

feministas, llamando la atencion sobre el caracter colonial del discurso feminista 

occidental.  

 

Los últimos tres capítulos abordan la cuestión poscolonial específicamente desde 

Brasil. En el octavo capítulo, Victor Coutinho Lange analiza el campo Interpretações do 

Brasil, es decir, ciertas cosmovisiones estructurantes sobre la formación histórica y social 

de aquel país, que buscan determinar sus rasgos definitorios y particulares. Para ello 

retoma algunas figuras del calibre de Sergio Buarque de Hollanda, Caio Prado Junior, 

Celso Furtado, Gilberto Freyre, entre otros. El autor defiende el argumento de que esas 

interpretaciones pueden ser comprendidas de dos formas: como variaciones de una 
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perspectiva modernizante sobre el proceso formativo brasileño, o como puertas que se 

abren para una problematización de la propia idea de modernización.  

 

En el mismo sentido, Flavia Guerra Cavalcanti discute las relaciones 

internacionales desde la periferia en el noveno capítulo, retomando dos conceptos clave 

en la obra de Oswald de Andrade y Eduardo Viveiros de Castro: la antropofagia y el 

perspectivismo amerindio, respectivamente.  

 

Finalmente, el décimo capítulo está a cargo de Francine Rossone de Paula, quien 

analiza el auge y la caída de Brasil como actor global en el sistema internacional. A través 

de la teoría de la dependencia y el pensamiento decolonial, la autora realiza un cuidadoso 

análisis de los discursos optimistas sobre la emergencia de países en desarrollo en el 

sistema internacional. 

 

Como se puede apreciar, la heterogeneidad de los temas expuestos por la obra abre 

un amplio abanico para acercarse a la cuestión poscolonial y decolonial desde distintas 

ópticas y casos específicos. La contribución más valiosa y significativa de los 

investigadores e investigadoras que la componen es la de abrir el diálogo dentro de la 

disciplina de las Relaciones Internacionales, para poder cuestionar ciertos presupuestos 

de matriz universalista y ensayar una respuesta desde la periferia. Una obra indispensable 

para los tiempos que corren.   
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Reseña Bibliográfica: 
 

The Dynamics of Russia’s Geopolitics: Remaking the global 

order 
 

David Oualaalou  

Dallas: Springer. 2021. 133 páginas. 

Ana Cecilia Herrera Jotta  

 

The Dynamics of Russia’s Geopolitics: Remaking the global order es la última 

entrega del analista internacional, asesor y ensayista David Oualaalou, cuya vasta 

experiencia en geopolítica, recursos energéticos y Oriente Medio, le permite intentar 

captar la atención tanto de sus fieles seguidores, así como también las nuevas 

generaciones de lectores. 

Arriesgado, enfático y -en el mejor de los sentidos- osado, Oualaalou recibe el 

respaldo de quienes lo conocen muy bien y le otorgan el rótulo de perfecto equilibrista 

entre la academia y el desempeño territorial. En ese sentido, no es un dato menor el hecho 

de que sea sumamente crítico no sólo de la presidencia de Donald Trump, sino también 

de la política exterior norteamericana considerada por él como ambigua y contradictoria. 

En ese vacío de poder que van dejando los Estados Unidos en algunas regiones del 

mundo, es que se acomoda Rusia con una estrategia de inserción internacional a largo 

plazo, la cual es preciso vigilar. 

El capítulo uno resulta una contextualización a escala global, sobre la cual Rusia ha 

decidido plantear su inserción. Los factores externos son el declive de los Estado Unidos 

en su liderazgo mundial y la división que atraviesa la Unión Europea, mientras que entre 

los internos encontramos tanto el deseo de la población rusa de regresar a los años 

gloriosos de la Unión Soviética (URSS) como actor decisivo en la sociedad internacional, 

a la vez que un líder político capaz de interpretarlos como Vladimir Putin, desde su 

llegada al poder a principios de la década del 2000. 

Para el autor, Occidente subestimó la caída de la URSS tanto en lo político como 

en lo económico, y está sufriendo las consecuencias de que Rusia vele por sus intereses 

y lo consiga. Así, desde la anexión de Crimea en 2014, Putin ha reforzado su presencia 

tanto en su entorno inmediato como fuera de Eurasia, demostrando que la desintegración 

experimentada en los 90 no tiene por qué traducirse en una humillación internacional. 

El capítulo segundo propone hacer un repaso de los elementos que definieron la 

Rusia actual. El abordaje histórico comienza desde el establecimiento de los pueblos 

eslavos del este, los turcos y los ugrofineses, pasando rápidamente por la era imperial, la 

Unión Soviética y su caída, hasta el ascenso de Putin al poder bajo un sistema de gobierno 

que mantiene resabios de la época de la URSS. Además, brinda datos no menores como 
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los geográficos y los demográficos, junto con sus virtudes y sus debilidades, los cuales 

condicionan la economía rusa en crisis. 

El tercer capítulo se centra en detallar el contenido de lo que el autor señala como 

la caja de herramientas que posee Rusia. Las principales son el poder militar y los recursos 

naturales disponibles en su territorio.  Si bien no son los únicos elementos, sí son los que 

le generan los ingresos económicos suficientes para soportar los altibajos de esa economía 

en desarrollo. 

Venta de armamento sofisticado a Turquía y distribución de gas natural en el resto 

de Europa, son elementos decisivos para una Rusia con objetivos claros y a largo plazo, 

en materia de política exterior. Suscitar la división en la Organización del Tratado del 

Atlántico Norte (OTAN) e influir en ámbitos como China, Venezuela, Ucrania e Irán, 

generan un caldo de cultivo en el cual Rusia desafía la hegemonía norteamericana para 

procurar ser parte del sistema multipolar que pretenden instalar. 

El capítulo cuarto, por su parte, se concentra en las relaciones entre los Estados 

Unidos y Rusia desde diferentes aristas. El autor nos relata las características de este 

vínculo desde la presidencia de Franklin D. Roosevelt hasta la de Donald Trump, basado 

siempre en una desconfianza que tiene sus raíces en la Guerra Fría. Es como jugar al ‘gato 

y al ratón’, dice Oualaalou, para quien el principal inconveniente es la inconsistente 

política exterior norteamericana. 

El núcleo de estas relaciones podría analizarse depende de cuál sea la perspectiva 

que aborde el fenómeno. En ese sentido, el realismo justificará los desafíos militares rusos 

en el camino de sobrevivir, aumentar su poder e imponerse ante las demás potencias. El 

liberalismo, en cambio, se opone a las acciones militares para dirimir conflictos y 

entonces, ¿es posible la cooperación entre Estados Unidos y Rusia? El autor sostiene que 

no, teniendo en cuenta la ausencia de objetivos comunes, aunque una sola cosa es clara: 

Rusia nunca se sentirá identificada con valores y doctrinas occidentales, en la idea de 

resolver los conflictos bajo ideales liberales. 

El capítulo quinto intenta dar respuesta a cuál es el origen de la rivalidad entre los 

Estados Unidos y Rusia, la cual podría remontarse a 1917, cuando el primero se negó a 

reconocer al gobierno bolchevique surgido de la Revolución Rusa. Otro round fue el fin 

de la 2da Guerra Mundial, cuando ambos procuraban penetrar ideológicamente en otros 

centros de poder y así conformar sus respectivas zonas de influencia. De todos modos, la 

rivalidad actual es distinta de la surgida durante la Guerra Fría. Pasaron años, crisis 

armamentistas, tratados internacionales firmados por ambos, avances tecnológicos, y aun 

así las diferencias se encuentran lejos de resolverse. 

El capítulo seis tiene como objetivo dar al lector un panorama de la Rusia actual. 

Tanto los incentivos como las dificultades se evidencian en los planos político, social y 

militar, donde el brindar auxilio a los ex satélites requiere de movilizar grandes cantidades 

de recursos, a la vez que para algunos rusos significa descuidar el ámbito doméstico. Para 

el autor, la situación económica y financiera de Rusia no deja de ser un elemento decisivo, 

pues de las mejoras depende el nivel de aceptación de la conducción de Vladimir Putin, 

y lo que todos vaticinan como nuevas posibilidades de reelección, siempre y cuando se 

enmiende la constitución de la Federación Rusa. 

El libro finaliza con un séptimo capítulo donde se intenta esbozar algunas líneas 

bajo las cuales la Rusia por venir podría colocarse. Se enfatiza el objetivo de modificar el 
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balance de poder para terminar de conformar un sistema internacional multipolar en el 

cual Rusia sea no sólo escuchada sino también respetada. Y por eso será fundamental el 

fortalecimiento –vigilado- de su alianza con China. Sus economías se complementan, sus 

aparatos militares también, y esa relación les es funcional frente a los dilemas que cada 

una enfrenta con los Estados Unidos. Una cuestión debe ser clara: ni Rusia puede 

entrometerse en el diagrama de la One belt, one road, ni China puede hacer lo propio en 

la Ruta Marítima del Norte (NSR, por sus siglas en inglés), rica en recursos naturales. 

Recomendamos este libro por lo actualizado en sus índices y referencias, y al calor 

de los acontecimientos que envuelven a Rusia y a sus relaciones con el resto del globo. A 

su vez, cabe advertir que este análisis sobre la dinámica de la geopolítica rusa se produce 

bajo una lente netamente norteamericana, la cual difícilmente pueda separarse de ciertas 

doctrinas, frustraciones y/o anhelos. 

The Dynamics of Russia’s Geopolitics: Remaking the global order de David 

Oualaalou se traduce en una herramienta de lectura de carácter sencillo, práctico y rápido, 

que podrá ser consultado tanto por expertos en la materia como así también por recién 

iniciados, a la vez que disfrutado por todos. 
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