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Introduccion

En el marco de las grandes transiciones sociales que atravesamos, dentro de las
cuales la irrupcion de la pandemia por COVID-19 emerge como el evento mas
destacado a nivel mundial, en el presente capitulo se desarrollan algunos de los rasgos
centrales que caracterizan la crisis y oscilaciones que Argentina transita en materia de
politica exterior desde 2015, marcando las diferencias con el periodo previo. Para ello,
circunscribimos el analisis al escenario regional e incluimos aspectos de la politica
internacional, reponiendo los principales elementos de la politica exterior en clave
sudamericana y en didlogo con los aportes de las teorias de la autonomia.

El capitulo esta estructurado de la siguiente manera: un primer apartado de
presentacion de la politica exterior argentina y su insercidén internacional con una
caracterizacidon de su orientacién durante los gobiernos kirchneristas desde las teorias
autonomistas. Un segundo apartado con el giro en la politica argentina a partir del
arribo a la presidencia de la alianza Cambiemos con Mauricio Macri, en un movimiento
que resultd ser coincidente con situaciones de abrupto cambio y crisis en otros paises
de la region como Brasil. Luego, un tercer apartado con una actualizacidén de algunos
de los hechos recientes y mas relevantes en la politica exterior argentina, bajo la
presidencia de Alberto Fernandez, en relacion a las dinamicas regionales y a las
tensiones internacionales entre China y Estados Unidos. Alli se avanza en un analisis de
esta coyuntura, en didlogo con los movimientos de cambio mas estructurales que se
vienen sucediendo.

Por ultimo, las principales conclusiones y preguntas provenientes de un

escenario que prefigura distintas orientaciones posibles en torno al devenir de la
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situacion de crisis para la region sudamericana en general, y la Argentina en particular.
Los distintos apartados estan atravesados por el debate en torno a la autonomia o la
dependencia en materia de politica exterior argentina, desde una perspectiva

sudamericana.

La politica exterior argentina durante el Kirchnerismo desde la pregunta por la

autonomia.

Para reflexionar en torno a la politica exterior contemporanea, se dialoga con
marcos interpretativos que buscan caracterizar las agendas que sostuvieron los
diferentes proyectos y alianzas politicas que gobernaron en Argentina. Con el fin de
distinguir estas agendas de acuerdo con sus orientaciones, se recuperan las teorias
autonomistas como base para el analisis. En particular, las contribuciones tedricas de
Juan Carlos Puig (1980, 1948) y Helio Jaguaribe (1970) como pensadores que dieron
origen a estos enfoques, para inscribirse en un contexto diferente, pero sosteniendo la
vigencia que sus categorias analiticas tienen en el presente (SIMONOFF, BRICENO
RUIZ, 2017). Ello nos permite pensar los procesos politicos de Argentina y Brasil en
clave regional, desde determinados puntos en comun que se destacan, para luego
abordar el caso argentino en especifico. Particularmente, enfatizamos la coincidencia
de ambos paises en torno al impulso de procesos politicos que inauguraron un nuevo
ciclo en la politica regional sudamericana con un importante énfasis en la integracion
regional, a partir de una asociacion estratégica.

Lo cual marcé una época en la cual fue clara la prioridad de América del Sur
para las agendas de politica exterior brasilefia y argentina, momento que coincide con
la asuncion del Partido de los Trabajadores (PT) y los gobiernos de Luiz Inacio Lula da
Silva y Dilma Rousseff (2003-2016), y las presidencias de Néstor Kirchner y Cristina
Fernandez con el Frente para la Victoria (2003-2015). Si bien existen diferentes
lecturas y emanaron multiples conflictos en estos periodos, es posible afirmar que en
ambos casos existid un doble juego entre su activa participacion en la politica regional
y su proyeccion en el escenario internacional (BARRENENGOA, 2019, p. 268). Su
politica exterior buscd entre grandes lineamientos, promover politicas auténomas

manteniendo a la par un juego de equilibrio en el vinculo con las grandes potencias.
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Como se vera, la referencia a la autonomia en materia de politica exterior es
realizada en clave latinoamericana, es decir, como herramienta tedrica que nos
permite indagar en la realidad actual de la regidn, en tanto aportes a los andlisis de
relaciones internacionales desde América del Sur. De ahi que se retoman perspectivas
e investigaciones actuales en didlogo con los trabajos de Puig y Jaguaribe, para
estudiar la politica exterior argentina, y distinguir los periodos en los que esta puede
caracterizarse como autonomista, de aquellos donde primdé un caracter mas
aperturista o dependentista (SIMONOFF, 2016; SIMONOFF Y BRICENO RUIZ, 2017).

Asimismo, las teorias de la autonomia son aqui retomadas como contribuciones
criticas y originales para los analisis de politica internacional, puesto que cuestionan la
idea de un sistema internacional anarquico (MIGUEZ y DECIANCIO, 2016; SIMONOFF Y
BRICENO RUIZ, 2017). Como afirman Simonoff y Bricefio Ruiz (2017, p. 41), la
recuperacién de los estudios de la Escuela de la Autonomia reviste de una gran
relevancia en los debates del presente. En oposicidén a las concepciones realistas de las
Relaciones Internacionales y aquellas mas tradiciones que conciben al sistema
internacional como anarquico, se presta especial atencién a la confluencia entre los
aspectos de la politica doméstica y su relacion con la politica exterior y los rasgos
sistémicos que explican la dindmica internacional (BRICENO Y SIMONOFF, 2017). Si
bien el origen de las teorias autonomistas se remonta al contexto de Guerra Fria, se
busca conectar esta mirada particular situada en el Sur Global con los grandes
acontecimientos y transformaciones de la ultima década en Argentina, Brasil y la
region, enfatizando en este trabajo la politica exterior argentina. Al remitir a una
tradicion histérica, la busqueda de autonomia fue concebida como medio y fin por
parte de sectores y actores politicos regionales con identidades e ideas compartidas
para confluir estratégicamente sus politicas exteriores y evitar la dependencia
(MIGUEZ, LOPEZ BURIAN, 2021)

Cuando se tratdé del contexto de los gobiernos kirchneristas, con Néstor
Kirchner (2003-2007) y Cristina Fernandez (2007-2011 y 2011- 2015) como figuras
presidenciales y lideres del movimiento politico denominado “kirchnerismo”, la
impronta autonomista se observo en relacidon a una activa participacion en las politicas
de integracién latinoamericana y sudamericana, con especial énfasis en la alianza

estratégica con su socio y vecino, Brasil, en un contexto de construccidon de un orden
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multipolar que también alentd el estrechamiento de vinculos con otros actores de
peso internacional (SIMONOFF, 2009). Ademas de la prioridad otorgada a la regién
como ambito propicio para la conformacién de una comunidad sudamericana y
latinoamericana, notable en la constitucion de la Unién de Naciones Sudamericanas

III

(UNASUR), Argentina logré constituir una “identidad politica regional” que se vio
acompafiada de un proyecto econdmico neodesarrollista del cual participaron amplios
sectores de la poblacién (MIGUEZ, 2016, p. 139).

En el marco de un nuevo periodo de regionalismo, emergieron como rasgos del
periodo el declive del predominio politico y econdmico de EE.UU. en la regién
latinoamericana, y la fuerte participacion de los Estados en el disefio de politicas de
integracion regional desde los inicios del siglo XXI (SILVA FLORES, RODRIGUEZ, KAN,
2018). Gran parte de los gobiernos que asumieron en esta década buscaron redefinir el
rol estatal y su ejercicio en cuanto a la agenda de politica exterior regional, buscando
hacer primar una mirada regional. Asimismo, la creciente referencia al rol de la
ciudadania en los procesos de regionalizacion, derivé en un fuerte énfasis en la
necesidad de impulsar una agenda social (VASQUEZ, 2018, p.8), lo cual gané fuerte
impulso a partir de 2003, cuando fue firmado el Consenso de Buenos Aires entre los
gobiernos de Néstor Kirchner y Luiz Inacio Lula da Silva. Fue en este periodo que
surgieron tentativas mas osadas en el sentido de avanzar en la institucionalizacién de
instancias existentes y la creacion de nuevos espacios. Desde el punto de vista
econdmico, dimensidn que se mantuvo como eje central del proceso integracionista
del MERCOSUR, el comercio intrarregional alcanzd sus mayores flujos entre 2008 y
2014, superando los US $200 mil millones de corriente de comercio (OBIESUR, 2020).

Denominado “modelo de acumulacion de matriz diversificada con inclusién
social”, las politicas kirchneristas consiguieron el superavit comercial que se expresd
en el incremento vy la diversificacion de las exportaciones y sus regiones destino, como
el MERCOSUR, el Sudeste Asiatico y la Unién Europea entre otros (SIMONOFF, 2009, p.
81). Asi, la politica exterior se vio acompanada del impulso de un modelo econémico y
social mediante el cual se intenté promover el desarrollo y la autonomia. En cuanto a
las importaciones, el MERCOSUR se consolidd como principal mercado regional, al que
se incorporaron los productos provenientes de China. El vinculo bilateral con Brasil

también posibilitd posiciones conjuntas en diferentes ambitos, generando la expansién
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y diversificacion del comercio exterior, ademds de relaciones con nuevos actores a
partir de un perfil propio. Se traté de un periodo de gran impulso que habilité la
ampliacidn de las negociaciones con distintos actores (PERROTA y PEIXOTO BATISTA,
2018).

Para Argentina, el MERCOSUR significd también un plafén para el despliegue de
diversas politicas que fueron mas alld de lo estrictamente econdmico comercial, y
consiguieron promover narrativas sociales, en pos de la democracia y el desarrollo
(PERROTA, PEIXOTO BATISTA, 2018).

Por otra parte, en cuanto a los vinculos con Estados Unidos (EE.UU.), la postura
autonomista se vio en cuanto a la busqueda de ampliacién de los margenes de
maniobra en el terreno internacional (MORASSA, 2016). En paralelo, el mayor
alineamiento con China y Rusia posibilitd desequilibrar la histérica injerencia
estadounidense en los asuntos regionales y nacionales, en favor de un distanciamiento
relativo. Esto se materializd en el afio 2005 con el rechazo al ALCA. En este sentido, el
pago al FMI y el acuerdo con el Club de Paris fueron relevantes en la politica de
desendeudamiento que signd los gobiernos kirchneristas.

Ahora bien, ambas autoras (MORASSA, 2016; MIGUEZ, 2016) coinciden en
torno a remarcar la estrecha relacién que existid entre la politica doméstica y el
devenir de la politica exterior kirchnerista, lo cual fue notable tanto en momentos de
despliegue como en situaciones donde predominaron las contradicciones,
produciendo un freno en la politica autonomista. Esto fue significativo en torno a las
coincidencias en las rupturas de ambos procesos politicos a nivel interno, con una
diferencia fundamental en cuanto al método. En el caso de Argentina, en el afio 2015
termind el segundo mandato de Cristina Fernandez y ante las elecciones presidenciales
el candidato Daniel Scioli fue derrotado en el ballotage contra Mauricio Macri con la
alianza Cambiemos (hoy denominada Juntos por el Cambio). En Brasil en el afio 2016
se llevd a cabo el proceso de golpe parlamentario denominado “impeachment”que,
por un lado, puso fin al segundo gobierno de Dilma Rousseff, asumiendo en su lugar
Michel Temer. Por otro lado, este hecho de desestabilizacidén dio inicio a un periodo de
crisis institucional y politica que llega hasta el presente, luego del triunfo de Jair
Bolsonaro en las elecciones de 2018, con un grave estado de situacion en cuanto a la

crisis sanitaria, social y econdmica.
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En sintesis, un breve repaso por la politica exterior en tiempos de gobiernos
kirchneristas nos permite afirmar que, en la medida en la que las condiciones internas
y del contexto internacional lo permitieron, se implementd una agenda autonomista
gue logré sostenerse en el tiempo durante gran parte del periodo, pero que comenzé a
encontrarse con limitaciones ya avanzado el segundo gobierno de Cristina Fernandez,
producto de asuntos internos.

Entre las causas mas estructurales de la crisis que comenzaba a asomarse en el
periodo 2012-2014, se encuentra el histérico problema de la restriccion externa,
vinculada a la estructura productiva argentina y a su rol de semiperiferia en la divisién
internacional del trabajo. A su vez, entre las causas que contribuyeron al clima de
finalizacidn del ciclo kirchnerista podemos remarcar la caida de la demanda de Brasil y
China, las variaciones en los precios de los commodities (que conformaron en la
década previa condiciones favorables al crecimiento), y el escenario internacional de
crisis financiera desatado luego de 2008. Si relacionamos ambos problemas, el
kirchnerismo se encontré con un conjunto de contradicciones relacionadas con los
limites a su proyecto politico en términos de sustitucion de importaciones y
modificacion de su estructura productiva. Por lo cual, cuando la tasa de crecimiento
comenzé a desacelerarse y el boom de los commodities se frend, fue dificil sostener las
condiciones macroecondmicas que habilitaron el primer periodo mas expansivo, lo
cual se vio reflejado en el clima social y politico. Si bien el complejo panorama que
Argentina atravesaba hacia el final del segundo mandato de Cristina Fernandez no es
reducible a las variables econdmicas exclusivamente, comenzé a ser evidente cierto
freno al impulso sostenido que caracterizd los primeros afios de kirchnerismo, y las
condiciones externas que también posibilitaron un ciclo expansivo para el resto de los
paises de la region. Asimismo, a medida que los problemas internos avanzaban, fue
mas dificil sostener un alto perfil regional, mas aldn cuando estas circunstancias
encontraron a su par brasilefio transitando profundas crisis politicas que decantaron
en el golpe parlamentario a Dilma Rousseff. Fue asi que la agenda de politica exterior
fue encontrando limitaciones propias del contexto en el que ya asomaba un
importante viraje politico regional.

Como se viene sefialando, el concepto de autonomia es recuperado aqui para

reflexionar acerca de las particularidades de la regién sudamericana y la construccién
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de una voz conjunta como region, desde la politica exterior argentina, que sostuvo la
autonomia como practica, sostenida durante el periodo 2003-2015. Veremos cémo
estos principios fueron abandonados en consonancia con un conjunto de
transformaciones que también acompafiaron los cambios en las politicas exteriores de
otros paises de la regidn, remarcando elementos en comun y coincidencias temporales
con el caso brasilefio. Repasamos a continuacion los principales lineamientos y
acciones de la politica exterior durante el gobierno de Cambiemos, bajo la presidencia

de Mauricio Macri, entre 2015 y 2020.

El giro sudamericano: neoliberalismo y dependencia

Tanto en Argentina como en Brasil, se buscd echar por tierra toda politica
tendiente a recomponer el poder politico de los Estados en favor del desarrollo, el
crecimiento y la redistribucion del ingreso, que, de acuerdo con cada discurso, fueron
caracterizadas de “populistas” o “comunistas”. En cuanto a la politica exterior, las
orientaciones de los gobiernos de Temer, Bolsonaro y Macri redefinieron las agendas
en términos antagonicos. Es decir que, con el afan de tomar distancia y distinguirse de
los gobiernos previos, llevaron la polarizacidon a extremos ideoldgicos que cumplieron
la funcién de deslegitimar y desarticular en la practica todo lo construido en materia
estatal. En tiempos de crisis de la globalizacidén y de grandes transiciones, se frenaron
las iniciativas integracionistas en el ambito regional y en instancias multilaterales,
mientras que se buscod reforzar una alianza con EE.UU. que se encontré con
importantes dificultades (KAN & BARRENENGOA, 2020).

Si bien el acercamiento con los estados sudamericanos no implicdé un
alejamiento con los paises del Norte Global, se construyé durante la campafia electoral
gue llevd a la Presidencia a Mauricio Macri, una nocion de politica exterior a partir de
imdagenes ideologizadas de organismos como la UNASUR (BARRENENGOA, 2017, p. 81).
Esta buscaba etiquetar las orientaciones de politica exterior durante los gobiernos
kirchneristas, como “aisladas del mundo”, y marcadas por el eje bolivariano. Fue asi
gue durante su mandato se desarticularon los principales ejes que conformaron la
politica exterior argentina durante los gobiernos kirchneristas, salvo el vinculo con

China, definido durante el segundo mandato del gobierno de Cristina Fernandez como
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una alianza estratégica, que se tradujo en contratos, proyectos de infraestructura y
préstamos en swap de monedas al Banco Central de la Republica Argentina.

Tan lejanas a la realidad fueron estas aseveraciones que presentaron
limitaciones para llevar a la practica su modelo aperturista en términos de politica
exterior, teniendo en cuenta que esta fue desplegada en un contexto internacional
donde emergen como rasgos centrales el declive del unipolarismo norteamericano,
por un lado, y el ascenso de Asia Pacifico, por otro. Como resultado de estas
transiciones se hablé mucho durante el periodo de la emergencia de un
multipolarismo relativo. Ahora bien, en relacidn al contexto internacional y a la
situacion interna, la politica exterior autonoma de los gobiernos kirchneristas
sostenida como prdctica, tuvo también caracteristicas particulares.

Ahora bien, si bien fue claro el nuevo rumbo que intentaba tomar la politica
exterior en materia de insercién internacional en su busqueda de realineamiento con
EE.UU., la inminente presencia China se constituyd en un elemento de desequilibrio
gue tendio a frenar dicho alineamiento.

En términos de politica interna, coincidimos con Simonoff y Bricefio Ruiz (2017,
p. 55) en cuanto a recalcar el modo en el cual las elites intervienen en la estrategia
estatal del Estado. En este caso, fue claro el modo en el cual los principales
representantes de las clases dominantes y grupos econdmicos concentrados ocupaban
ambitos estatales de relevancia, conformando la propia alianza de gobierno. Ya en la
década del ‘80 Juan Carlos Puig y Helio Jaguaribe, lejos de considerar al Estado como
entidad Unica o unitaria, destacaban la presencia de actores transnacionales en los
margenes estatales (PUIG, 1980, p. 140 y JAGUARIBE, 1979, p. 100 en SIMONOFF &
BRICENO RUIZ, 2017). Si bien existen matices entre ambos pensadores, lo interesante
es poder recuperar para el analisis de los Estados y sus politicas exteriores actuales, el
modo en el que se entraman los intereses corporativos con la agenda publica, y los
conflictos que ello genera. En el plano internacional, se mantiene esta vision de un
orden internacional que, al contrario de la armonia, convive con un complejo equilibrio
de poder en el marco de tantas asimetrias (SIMONOFF & BRICENO RUIZ, 2017, p. 75)
En un régimen internacional constituido en base a la jerarquia, las desigualdades que

Puig observaba se mantuvieron vigentes, reconfiguradas y con nuevas tendencias. Con

Yar

) A‘



lo cual, concebido como objetivo politico estratégico, se confirma que la autonomia
como principio y practica fue abandonada por la alianza Cambiemos.

Por su parte, en un dmbito internacional signado por las jerarquias entre Norte
y Sur Global, a pesar de las transformaciones en torno a la multipolaridad, los paises de
la regién mantuvieron una posicién subordinada (JAGUARIBE, 1979; PUIG, 1980).

Las primeras sefales del acercamiento a una postura mds aperturista en
términos de la politica internacional dieron cuenta de una clara disolucién de los
intereses nacionales en funcién de lo que para las clases dominantes locales era “la
insercidon en el mundo”, como contraposicidén al aislamiento que consideraban habia
transitado la Argentina en el periodo previo. Esto marca una diferencia de relevante en
cuanto a las agendas sostenidas por los gobiernos kirchneristas, con el abandono de la
autonomia como principio.

En el caso del gobierno de Cambiemos, la agenda de politica exterior se
encontré supeditada a la légica global, acompafiando la crisis del regionalismo
sudamericano con nuevas propuestas de asociacion con base en acuerdos de libre
comercio. Es decir, buscando reconfigurar los objetivos de integracion regional con un
retorno de la prioridad de los aspectos econdmico financieros por sobre otras areas de
integracion como la social, la politica, la seguridad y defensa, entre otras (KAN &
BARRENENGOA, 2020). Lo cual implicé un claro retorno en materia de politica exterior,
a los vinculos de dependencia con los actores de mayor peso y poder en el sistema
internacional, profundizando los rasgos estructurales (MIGUEZ, 2017).

Esto coincidid con tiempos en los cuales el ascenso de Trump en EE.UU. colocd
la agenda de seguridad y vigilancia norteamericana por sobre las propuestas de
autonomia regionales. Si bien por un lado se remarca la agenda proteccionista de la
administracion republicana, por otro lado, fue notable la reafirmacién de instancias
como la Organizacién de Estados Americanos (OEA) como instrumento de injerencia
regional en situaciones de conflicto como las elecciones y el posterior golpe en Bolivia.
A su vez, la conformacién del Grupo de Lima y el Foro para el Progreso de América del
Sur (PROSUR) pretendieron reforzar el condicionamiento a toda politica que buscase
reunir a los Estados latinoamericanos para definir una agenda propia sin la
intervencion de EE.UU. Lo cual vino a confirmar el giro regional donde primdé un

alejamiento por parte del gobierno argentino respecto de su socio brasilefio, y una
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reorientacion hacia el eje Chile, con un intento por ser miembro de la Alianza del
Pacifico (SIMONOFF, 2016).

En dicho periodo, y con una activa participacién del gobierno de Macri, la
cuestion de Venezuela como parteaguas regional fue otro de los aspectos
sobresalientes en la politica exterior argentina en relacidn a sus alianzas regionales e
internacionales. Al poco tiempo de su asuncion en el gobierno, el canciller argentino
Jorge Faurie, junto con sus pares de Brasil, Uruguay, Paraguay suspendieron a
Venezuela como Estado parte del MERCOSUR aludiendo a la “ruptura del orden
democratico” en dicho pais, en el marco del Protocolo de Ushuaia (MERCOSUR, 2017).

De esta manera, al verse modificada la politica interna de Argentina con el
ascenso de nuevos grupos de poder de la mano de Mauricio Macri, esto repercutié en
el escenario regional y en los actores que se privilegiaron a la hora de desarrollar la
politica exterior. En cuanto al escenario regional, otro de los aspectos relevantes fue la
busqueda de reorientar el MERCOSUR y propiciar tratados de libre comercio con
diferentes socios, de los cuales el caso de la Unidn Europea (UE) se destaca (KAN,
BARRENENGOA, 2020).

A diferencia del periodo anterior, el bloque interregional sufrid los intentos de
transformacion desde la orientacion de una perspectiva aperturista, que buscaba
flexibilizar sus principios originarios hacia una zona de libre comercio. El deseo de
“abrirse al mundo” y abrazar la globalizacidon cuando esta se encontraba en crisis, y las
potencias optaban por un repliegue econémico y politico (en ocasiones tefido de
nacionalismo), deja en evidencia la descontextualizacion de la propuesta de
reformulacién de las bases del proceso de integracion, dados los limites con los que se
encontraba (SANAHUJA, CAETANO, 2019). La errénea lectura de las posibilidades
reales que el escenario internacional presentaba, fue caracteristica de la alianza
Cambiemos en Argentina, que bajo el liderazgo de Macri, ejercié una politica exterior
de “aquiecencia” con EE.UU. (BUSSO, 2017), desconectada de la realidad internacional
y las condiciones emergentes con el declive de EE.UU. Dicha desconexién (MIGUEZ,
2017, p.116) se vio también, en el caso argentino, en la imposibilidad de retomar
aquellas “relaciones carnales”, propias de la politica exterior de los afios noventa, con

un escenario norteamericano que sufrié un giro con la asuncién de Donald Trump,
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materializado en politicas nacionalistas y contrarias a los TLCs promovidos por la
gestion Obama (SIMONOFF, 2019).

De esta manera, ademas del caso argentino, existid coincidencia con otros
paises de la regién en la subordinacion de los proyectos de integracion desde la
autonomia a otros principios y légicas de integracién que se promovieron en dicho
periodo. Luego de un importante ciclo de reconfiguraciones en el mapa regional que
fortalecieron herramientas como el MERCOSUR vy dieron origen a la UNASUR, con el
giro liberal conservador que vivid Latinoamérica a partir de 2015, las politicas
exteriores condujeron a la blisqueda de una reorientacién politica y econdmica de las
instituciones regionales. Aunque se alegase que la finalidad era “desideologizar” la
integracion regional, en realidad lo que se observa es, la preeminencia de un discurso
ideoldgico con un sentido opuesto (KAN, BARRENENGOA, 2020). Propuestas como la
de Prosur y Grupo de Lima, buscaron configurar una suerte de ALBA neoliberal,
funcionales a las necesidades internas de legitimacidon que hicieron de Venezuela una
especie de referente externo en el que encuadrar a las fuerzas populares de cada pais.
Los gobiernos de Bolsonaro y Macri vinieron a echar por tierra esa historia, bajo
nuevos propodsitos que tampoco encontraron coincidencias en sus agendas de politica
exterior.

De esta manera, el abandono de la busqueda de mayor autonomia se
constituye en un marcado paréntesis en la politica exterior argentina. La
desarticulacién de construcciones politicas con cierta historia como el MERCOSUR,
termind contribuyendo a una mayor fragmentacién regional, que en contexto de
pandemia resulta mas perjudicial para todos los Estados sudamericanos.

Por ultimo, completan este breve recorrido algunos datos de la politica interna
gue se destacan como corolario y rasgo sobresaliente de los cuatro aifos de gobierno
de Cambiemos, vinculados a la extraordinaria fuga de capitales entre 2015 y 2019. De
acuerdo con el informe del Banco Central de Argentina (14/5/2020) y como resultado
de las politicas de desregulacién hacia los mercados financieros, se triplicé la fuga de
capitales en su periodo gubernamental por un monto de USS 86.000 millones. Las
operaciones se concentraron en un pequefio grupo de 100 agentes, que representaron
la formacién de activos en el exterior que mas crecié en el Ultimo tiempo (Ambito

Financiero, 14/5/2020; Perfil, 14/5/2020). En dicho periodo, “de cada 10 ddlares que
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ingresaron, 8 tenian su origen en colocacién de deuda y capitales especulativos”

(BCRA, 14/05/2020).

El Frente de Todos y la busqueda de autonomia en medio de la crisis

El frente politico electoral que triunfd en las elecciones presidenciales del
Frente de Todos, con las candidaturas de Alberto Fernandez y Cristina Kirchner,
condens6 un armado de diferentes espacios, fuerzas politicas y figuras que se unieron
para intentar poner fin a las politicas del gobierno de Cambiemos y a sus efectos
sociales, econdmicos, politicos y financieros. Este gobierno asumidé con un grave
problema de endeudamiento con los organismos financieros internacionales y
acreedores privados, junto a las elevadas cifras de desempleo y a una situacion de
crisis y empobrecimiento generalizado.

Ahora bien, en el breve periodo de transicion y asuncion del nuevo gobierno, la
llegada a la Argentina de los primeros casos de COVID-19, le otorgd un caracter
completamente distinto del que se preveia. Es decir, si bien era esperable que se
tratara de un gobierno de transicién entre los afios de kirchnerismo vy la ruptura que
signific6 el macrismo, rapidamente tuvo que reorientar sus politicas ante la
emergencia sanitaria. Con un Ministerio de Salud y de Ciencia y Técnica recientemente
vueltos a conformar -ya que con el gobierno anterior habian sido reducidos al rango de
Secretarias- la respuesta del Estado se enfocd en el cumplimiento de una cuarentena
estricta que diera tiempo para reconstruir el sistema de atencion sanitaria, evitando su
saturacioén. Por otra parte, la principal problematica con la que el gobierno entrante se
encontré fue la deuda y el proceso de negociaciones con el FMI y acreedores externos,
en la busqueda de ganar tiempo para prolongar plazos de pago que fueran, por un
lado, cumplibles, y por otro, que no redundaran en un nuevo ajuste.

En torno a su agenda de politica exterior, se observaron durante la campafia
electoral las sefiales de articulacion de un bloque de integracidn regional a partir de
minimos denominadores comunes, como se observd con el Grupo de Puebla. En este
camino, el acercamiento al presidente de México, Andrés Manuel Lépez Obrador, fue
uno de los principales eslabones para dicha construccién, que, se vio impactada por el

contexto de pandemia que modificd la agenda drasticamente. Sin embargo, habiendo
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transcurrido ya mds de un afio de pandemia, un elemento a destacar es la produccién
conjunta de vacunas entre ambos paises. No obstante, la pandemia ha puesto al
descubierto la falta de coordinacion politica regional, heredada del escenario de
gobiernos neoliberales y la reconfiguracién de las instancias regionales en los intentos
por priorizar una mirada aperturista y comercialista. A esto se suma la fragmentacién
en cuanto a las politicas nacionales que obturaron la posibilidad de disefiar una
estrategia conjunta de contencién de la pandemia. Este escenario volvié a poner en
evidencia las desigualdades en cuanto al acceso a vacunas, insumos para producirlas,
entre varios otros aspectos centrales de las politicas sanitarias que un contexto asi lo
requiere. Segun cifras de la CEPAL (2021), la inversidn publica promedio en materia de
salud significa un 4% del PIB en América Latina, lo cual ya marca las condiciones
desventajosas para hacer frente a una pandemia. Esta ha generado el ascenso de la
pobreza a 209 millones de personas (33,7%), con una pérdida del empleo que afecto6 a
mas de 40 millones de personas, siendo un poco menos de la poblacién actual de la
Argentina. Es decir que, en el marco de la region, existen mas de 70 millones de
personas en situacion de pobreza extrema, con un indice de informalidad laboral del
55% (OXFAM, 2020).

Es decir que, a las cifras de la desigualdad que ya caracterizaban la regién
latinoamericana, se incorporaron nuevas variables que conforman un mapa social y
econémico donde las asimetrias entre Norte y Sur, centro y periferia adquirieron un
caracter alun mas pronunciado. Ademads, ante la falta de un organismo como la
UNASUR que coordine los diferentes Estados y promueva agendas especificas como los
Consejos Ministeriales (como el de Salud, con sede en Brasil), las condiciones para la
articulacion de politicas regionales que permitan contener la situacion de crisis se
vuelven aln mas desventajosas.

Otro de los principales problemas que empeora la situaciéon actual es la
entrecortada relacidn con Brasil, pasando de ser un socio y aliado clave a una
oscilaciéon entre el acercamiento y el distanciamiento, al menos al nivel de la
presidencia. Asi, la ausencia de la alianza con Brasil en tanto socio estratégico, a raiz
del giro en la politica exterior del gobierno de Bolsonaro tiene consecuencias
regionales para toda América del Sur y para el MERCOSUR. Si bien esta situacion

involucra diferentes areas y aspectos, es claro el distanciamiento politico y
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diplomatico, aunque es posible marcar ciertos matices provenientes de los vinculos
comerciales y las consiguientes relaciones de necesidad mutua en la que se
encuentran los sectores econémico productivos de ambos paises. Otra consecuencia
no buscada del distanciamiento con Brasil es el conflicto aun latente en relacién al
proyecto de flexibilizacién del MERCOSUR, lo cual se erige en una muestra cabal de la
dindmica de conflictos y tensiones entre los diversos intereses que conviven en
nuestra region. A pesar de las diferentes posturas que coexisten de manera
contradictoria en el bloque, marcado por un lado aquellos paises que promulgan la
flexibilizacion (Uruguay y Brasil centralmente) y quienes se oponen, Argentina busca
en el presente sostener un proceso de integracion regional cohesionado ante las
negociaciones con el mundo y que asimismo preserve una agenda politica y social que
fue incorporada en periodos anteriores. En otro nivel, la inminente presencia de China
como un actor emergente a nivel mundial, pero con peso especifico en América del Sur
y Argentina introduce elementos propios de la geopolitica que tienden a complejizar el
mapa regional y la situacion politica de los distintos Estados. En el caso argentino,
desde el segundo gobierno de Cristina Ferndndez, la asociacién estratégica entre
Argentina y China se ha sostenido como politica de Estado, lo cual ha ido en ascenso.

Ahora bien, a pesar de todos estos obstdculos, afirmamos que en diferentes
eventos es posible sefialar que la agenda de politica exterior del gobierno de Alberto
Fernandez intenta empujar en un sentido autonomista mds que aperturista. Desde que
asumio, fue clara la postura en relacién a la soberania de las Islas Malvinas, donde se
busca hacer primar los intereses nacionales por sobre los britanicos, mediante
legislaciones que pretenden demarcar el limite de la plataforma continental argentina
y sostener la soberania sobre Malvinas, Georgias y Sandwich del Sur, a contramano de
las politicas de desmalvinizacién que signaron el gobierno macrista (KAN y
BARRENENGOA, 2020).

Asimismo, otro asunto clave es el lugar e importancia del MERCOSUR, presente
en las discusiones y negociaciones que se profundizan en torno al acuerdo de libre
comercio con la UE y otros actores. Por ejemplo, con la decisidn de Argentina durante
abril del 2020, de pausar las negociaciones comerciales que Brasil, Uruguay y Paraguay
estaban entablando con Corea del Sur, dadas las condiciones desfavorables que

representaban para sectores de la industria nacional. Si bien hubo un ida y vuelta algo
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confuso, constituia una novedad que Argentina plantee alguna forma de freno de las
negociaciones, hasta poder observar efectos y consecuencias sobre los diferentes
sectores de la economia argentina. Si bien generd tensiones con Brasil y los demas
socios, la posibilidad de ruptura o crisis fuerte se fue desacelerando, rubricando una
cualidad que tuvo el MERCOSUR, desde sus origenes, que es poder sobrellevar las
tensiones, asimetrias y las crisis importantes sin disolverse. Mas alld de estas
dificultades, una de las acciones para destacar en el ambito del MERCOSUR fue la
creacion de un fondo de 16 millones de ddlares para contener la pandemia, en el
marco del Fondo de Convergencia Estructural del MERCOSUR (FOCEM), creado con el
fin de reducir las asimetrias entre las economias mercosureias.

A nivel de la politica interna, la gestion de la politica exterior de Alberto
Fernandez sefiala un retorno a la incorporacion de actores no gubernamentales como
interlocutores para el disefio de ella en areas como produccion y comercio,
destacandose aquellos actores provenientes de cdmaras sectoriales, empresariales,
cientificos, sindicatos y profesionales. Esto puede llegar a ser central en las discusiones
actuales sobre el devenir del MERCOSUR como proyecto estratégico, es decir, el
sostenimiento de los intereses de actores econdmicos regionales a la hora de negociar
asuntos claves como el acuerdo UE- MERCOSUR, que refuerzan las asimetrias entre
regiones. En este sentido, resulta paradigmatica la postura del Consejo Industrial del
MERCOSUR, compuesto por la Unién Industrial Argentina (UIA), la Confederacién
Nacional de Industrias (CNI) de Brasil, la Unién Industrial de Paraguay (UIP) y la Cdmara
de Industrias del Uruguay (CIU), quienes manifiestan en una declaracion conjunta la
necesidad de crear instancias de participacion del sector privado para la toma de
decisiones y transparentar la informacion respecto de los estudios de impacto. A su
vez, solicitan “no adoptar ninguna decisidon que implique modificar el Arancel Externo
Comun y/o el Régimen de Origen sin dar oportunidad al sector empresarial y privado
en general para expresar su opinién” (DECLARACION CONJUNTA, 2021). También,
aluden a la pérdida de competitividad industrial del MERCOSUR, que impacta en la
creacién de empleo, por lo cual insisten en la consecucién del libre comercio intra
blogue. En esta linea, Alberto Fernandez indicaba durante la reunion virtual de
conmemoracion por los 30 afios del bloque, “No debemos erosionar las estructuras

productivas de nuestros paises”, y que “La insercién del MERCOSUR en el mundo
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global debe darse en favor de nuestros sectores productivos y no en su contra”
(TELAM, 2021), enfatizando que la baja del AEC no seria el mejor camino. También
enfatizd en la necesidad de consenso para la integracidon, mas alla de las diferencias
(CASA ROSADA, 2021).

De esta manera, distintos analisis alertan sobre las consecuencias negativas del
acuerdo con la UE (CALCAGNO, 2020; GHIOTTO Y ECHAIDE, 2020, MARCHINI, 2018).
Este puede ser concebido como una muestra mas de las posturas de aquellos Estados
sudamericanos que bregan por una apertura indiscriminada al comercio y los negocios
internacionales, obviando aspectos vitales para el futuro de nuestra region, en
términos econdmicos, productivos y sociales. A su vez, entre los aspectos que abarca el
acuerdo, gran parte de ellos atafien a discusiones que son, seguin Jorge Marchini (2018,
p. 88) “de cardacter estructural y comprometen el conjunto de la economia en aspectos
criticos tales como servicios, patentes, propiedad intelectual, compras publicas,
inversiones y competencia”. De ahi que las posturas en defensa de las estructuras
productivas locales ponen sobre el tapete el resguardo de la diversificacion productiva,
en un contexto de enormes transiciones a nivel mundial. Asi, analizado en la coyuntura
actual, el proyecto de flexibilizacion redunda en la postergacién del proyecto de
unidad e integracidon sudamericana que tiene sus raices histéricas en la regién con la

busqueda de autonomia, desarrollo e independencia.

Los impactos regionales de la crisis y transiciones a nivel global: perspectivas e

interrogantes

Por ultimo, es posible inscribir la politica exterior argentina contempordnea en
tendencias mas generales que histéricamente persisten, como la situacién de periferia
y el interés hegemodnico estadounidense, hoy en declive a raiz de la rivalidad con
China. Ambas permiten seguir pensando en la autonomia como guia para las politicas
de integracion. Ahora bien, en la coyuntura actual, se destaca el cambio en la
administracion estadounidense con la salida de Donald Trump vy el triunfo de Joe
Biden. Como contraparte, el aumento de la presencia china en los vinculos con la
region que fue en crecimiento en la ultima década, se presenta como la otra cara de

esta reconfiguracion que también se inscribe en un fendmeno mas general a nivel
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geopolitico mundial. Ambos rasgos, pensados desde una perspectiva sudamericana en
clave autonomista, se indagan en simultdneo, en una lectura de la correlacién de
fuerzas a nivel mundial que marca los tiempos y las condiciones emergentes para la
region y la politica exterior.

A grandes rasgos, la histérica injerencia norteamericana en la regidn
norteamericana se mantuvo en los ultimos afios, con un endurecimiento de la agenda
de seguridad y represiva como rasgo caracteristico de la administracidn de Trump, muy
claros en el hostigamiento a Venezuela y en el disciplinamiento que esto implicé para
el resto de los Estados del continente (KAN y BARRENENGOA, 2020). El retorno a una
concepcion aperturista y comercialista de la integracidn y el desarrollo regional se vio
reflejado en una nueva busqueda de realineamiento con EE. UU., que se encontré
desconectada de los cambios y las dinamicas internacionales. Con la asuncion de
Donald Trump a la presidencia de EE.UU. en 2017, se acelerd el proceso de crisis y
declive de la potencia norteamericana (MERINO, 2021).

Para pensar en la recuperacion de la autonomia como una practica y principio
que rija la agenda de politica exterior argentina, es preciso también coincidir con otros
Estados vecinos, de los cuales Brasil es prioritario para lograr aumentar los margenes
de maniobra y recuperar la concertacién politica regional. En estas claves es que
retomamos los aportes de las teorias autonomistas y sus relecturas y trabajos mas
actuales, considerando que no hay autonomia posible sin una conexién con el
escenario internacional, pero que tampoco la hay si el unico propésito es la insercion
sin un proyecto regional propio. Las aun vigentes contribuciones tedricas de las teorias
de la autonomia nos permiten pensar los vinculos actuales entre Norte y Sur Global, o
centro y periferia, en un contexto donde la desigualdad entre regiones y Estados se
observa con mayor énfasis.

Dentro del Sur Global, la jerarquia entre regiones merece ser indagada, ya que
el rol predominante que China asume en la escena internacional por su expansion
econémica, comercial, y su avance en multiples areas que ponen en jaque la
hegemonia estadounidense, inaugura nuevas preguntas para Argentina y los Estados

vecinos.
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Desde inicios de siglo, los vinculos entre China y América Latina continuaron un
camino expansivo. Convertido en principal socio y destinatario de las exportaciones de
América Latina en 2009, consolidé su rol como inversor, financiador y socio comercial
(SLIPAK y GHIOTTO, 2019), lo cual convirtid al gigante asiatico en un aliado estratégico
de la regién. Al mismo tiempo, se consolidé como principal socio comercial de América
del Sur, aumentando los volimenes de intercambios comerciales de $S17mil millones
en 2002 a $351mil millones en 2019. Desde 2014 los precios internacionales de las
materias primas vienen disminuyendo de forma sostenida, y a partir de 2020
disminuyen drasticamente por el impacto de la pandemia (CEPAL, 2020). Con la caida
de la demanda china, los precios y el volumen de exportaciones primarias también se
vieron afectadas. Con un 70% de las exportaciones regionales a China compuestas por
productos primarios (CEPAL, 2017, p.65), ademas de la reprimarizacion de economias
como las de Argentina y Brasil, asistimos a un proceso de desindustrializaciéon que
tiene sus origenes en la década del ’70.

Los crecientes acercamientos de los Estados latinoamericanos a la iniciativa de
una Franja una Ruta (Bealt and Road Iniciative BRI) se completan con la participacion
en el Banco Asiatico de Inversidn en Infraestructura (BAIll), que, como su nombre lo
indica, es el principal organismo que, en el presente, financia proyectos de
infraestructura en todo el mundo, desde su creacién en 2014. Argentina es el sexto
pais latinoamericano en incorporarse a esta iniciativa, que tiene entre sus proyectos el
Corredor Biocednico Ferroviario NOA-CENTRO, mediante el paso internacional de San
Francisco (Catamarca), que busca la conexion entre Argentina y Chile, orientando el
comercio hacia el Pacifico, lo cual plantea ventajas en términos de tiempo y costos
(Ambito Financiero, 7/5/2021). En relacién a BRI, la incorporacién reciente de Uruguay
se suma a la lista de paises ya incorporados, como Venezuela, Ecuador, Chile, Bolivia y
Peru. El protagonismo de la iniciativa China puede ser analizado como un proceso a
partir del cual esta se ha convertido en promotora, desde diferentes dareas, del
desarrollo en infraestructura, finanzas, energia, tecnologia, produccion. Se trata de un
proyecto geopolitico de amplio alcance que contempla multiples dimensiones de un
desarrollo promovido desde estructuras institucionales fuertes, y que compite, con
mayores instrumentos, con el imperialismo norteamericano en dareas estratégicas

clave. En este marco, cabe preguntarse por cdmo afecta la presencia china los
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proyectos de desarrollo auténomo e integracion de la regidén, que atraviesan
momentos de fragmentacion.

Si bien el énfasis del gobierno de Alberto Fernandez se corresponde con una
insercion mas estructural que coincide con otros paises de la region, esta nueva
realidad no esta exenta de interrogantes cuando se trata de pensar en la autonomia
desde Argentina y la regién. Asimismo, en un orden mds general, la regién se ve
afectada por el proceso de quiebre del ciclo hegeménico encabezado por EE.UU., y el
ascenso de China con un proyecto alternativo que desafia la actual configuracion del
mapa del poder mundial. En estos grandes movimientos, crisis y transiciones, también
se enmarcan las posibilidades a futuro de poder sostener una agenda regional y

nacional que prioricen la autonomia como base fundamental para la politica exterior.

Reflexiones finales

Se ha analizado y revisado la politica exterior argentina reciente desde una
recuperacién de las teorias de la autonomia en perspectiva regional. Lo cual ha
permitido caracterizar, a grandes rasgos, dos grandes orientaciones que caracterizan el
periodo 2003-2020. Por un lado, el periodo de gobiernos kirchneristas, en los cuales la
politica exterior estuvo guiada por la busqueda de la expansién de la misma en
consonancia con los procesos de cambio a nivel global, que auguraban condiciones
favorables para el despliegue de una politica exterior auténoma junto con una politica
domeéstica neodesarrollista. Esto se logré en torno a la alianza con Brasil, asi como por
la prioridad otorgada a la region sudamericana y latinoamericana, con una activa
participaciéon en las instancias y bloques regionales. En cuanto las variables
internacionales comenzaron a desacelerarse, la situacidn politica interna se fue
encontrando con diferentes contradicciones que fueron limitando el poder de
maniobra del gobierno de Cristina Fernandez y decantaron en la derrota electoral y el
ascenso de Mauricio Macri a la presidencia en 2015.

Durante su gobierno, y en paralelo a importantes cambios en el resto de los
Estados vecinos —entre los cuales la crisis politica brasilefia se destaca, fue notable el
giro en la agenda de politica exterior en un intento por “abrirse al mundo”, lo cual

significaba reorientar los objetivos de autonomia, aunque estos significaran ampliar los
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margenes de la dependencia. El extremo de esta orientacion neoliberal fue el nivel de
endeudamiento que repercute no sélo en la situacion econdmica y financiera actual,
sino que compromete los objetivos de desarrollo a futuro.

La asuncion del gobierno del Frente de Todos que logré derrotar a Macri, se
encontrd con la extrema situacién de la pandemia, sumada a una situacién de crisis
gue Argentina transitaba previamente. Ello implicd un reordenamiento de los
propdsitos y su reacomodamiento a las necesidades coyunturales que la pandemia
instald. Ahora bien, en algunas de las primeras sefiales de su politica exterior, pudimos
notar un retorno a las politicas de reconfiguracién de un espacio regional amplio,
buscando consensos minimos que permitan, no sin contradicciones, retomar un rumbo
conjunto con los paises sudamericanos y latinoamericanos. En este camino, la
situacidon de fragmentacién actual pone en jaque un propdsito central en la politica
exterior argentina, como lo es el sostenimiento del MERCOSUR como proyecto
estratégico. Asi, a nivel regional se pudo remarcar la acentuaciéon de la crisis del
regionalismo desatada en 2015.

A nivel internacional, la rivalidad entre EE.UU. y China en torno al
establecimiento de un orden internacional futuro se erige en el principal asunto
geopolitico que tiende a organizar la situacion a futuro.

A nivel nacional, Argentina asistid, con el arribo de Mauricio Macri, a un
periodo de cuatro afios de profundizacion de la agenda aperturista, con serias
dificultades para concretar esto en el plano internacional, pero con resultados
“exitosos” en términos de valorizacién del capital, y crecimiento de grandes grupos
concentrados. Al nivel del Estado, la alianza Cambiemos logré conjugar en el gobierno
los intereses de las clases dominantes y élites locales y transnacionales con su armado
politico. Asi, en una reactualizacién de las teorias de la autonomia, fueron cuatro afios
donde estos principios fueron reemplazados por otros, efectivos en la retdrica, pero
contradictorios con las condiciones actuales del sistema internacional.

Por ultimo, en el panorama actual, destacamos las primeras sefiales de cambio
en la orientacién de la politica exterior del Frente de Todos desde la asuncidn de
Alberto Fernandez. A pesar de la inmediata irrupcién de la pandemia y la
profundizacion de la crisis social y econdmica en Argentina, esto no impidié

determinadas acciones que permiten caracterizar el actual gobierno con una clara
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orientacién hacia la integracion latinoamericana incluyendo México. También es
preciso destacar el continuo ritmo de los vinculos con China. Este breve panorama en
el que hemos revisado la politica exterior argentina reciente arroja la persistencia de
una crisis en términos de autonomia, dada por las oscilaciones entre una politica
exterior que busca ampliar los margenes de maniobra regionales y otra que, como
vimos, profundizé la dependencia con los grandes centros de poder mundial. Cabe
preguntarse si, una vez controlada la pandemia, la regidon se encontrard con
condiciones y voluntades para retomar la senda integracionista que generd
condiciones favorables para politicas de desarrollo y autonomia expansivas que
caracterizaron la primera década del siglo XXI, y que hoy constituye una ventana de
posibilidades para superar esta etapa de crisis. Para ello, los vinculos bilaterales con
Brasil y la construccion de minimos denominadores comunes con el resto de los
Estados de la regidn se erigen en condiciones necesarias y fundamentales para
recuperar la autonomia como practica y principio nacional y regional. Y volver a pensar
en el rol de Argentina y la regidn en un escenario internacional de grandes

transformaciones.
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