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Carlos Escudé

Resumen

Este trabajo aplica la teoria del realismo periférico al analisis de las oportunidades abiertas
a la Argentina gracias al ascenso de China. Reconoce las ventajas de que una potencia
hegemonica como Estados Unidos, cuya economia no se complementa con la argentina, sea
reemplazada por una gran potencia que se complementa mejor. Nos recuerda que Argentina
es un caso de movilidad estatal descendente debido a dos circunstancias histdricas
principales: su neutralidad durante la Segunda Guerra Mundial y la Guerra de Malvinas. Al
adoptar estas politicas, sus dirigencias demostraron no comprender el verdadero orden
interestatal, cuya estructura es incipientemente jerarquica, con unos pocos forjadores-de-
reglas, numerosos tomadores-de-reglas y un pufiado de Estados-rebeldes. El estudio
concluye que las rebeldias argentinas le valieron una degradacion colosal: hoy es un cuasi-
protectorado. Los cambios en el orden mundial pueden ayudarle a recuperar el estatus
perdido, siempre que consiga establecer un modus vivendi adecuado con China.

Abstract

This paper applies peripheral realist theory to the analysis of the opportunities open to
Argentina thanks to the ascent of China. It considers the advantages posed by the decline of
a superpower that does not complement itself with Argentina, and its replacement by a
great power that needs part of Argentina’s production. It posits that Argentina is a case of
declining state mobility, and that its decay was accentuated by two main historical policies:
its neutrality during World War 11 and the Malvinas War. The adoption of these policies
showed that the Argentine leadership did not understand how the interstate order really
works. World order is hierarchical. The study concludes that Argentina’s rebellions are
mainly to blame for its degradation: it has become a “quasi-protectorate.” The new changes
in the world order, however, could help it recover its lost status, so long as it develops an
adequate relationship with China.
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Introduccion

Este trabajo, cuya articulacion es relativamente compleja, gira en torno de dos
cuestiones principales que son complementarias y se entrelazan entre si.

La primera es que la Argentina es un Estado que ha sufrido una degradacion de
largo plazo con dos puntos de inflexion principales: 1) su neutralidad durante la Segunda
Guerra Mundial, y 2) su invasion en 1982 de las Islas Malvinas, que desatd una perdidosa
guerra contra el Reino Unido, uno de los grandes forjadores de reglas del sistema
interestatal.

La neutralidad fue contraproducente, conduciendo a un cambio substancial en el
equilibrio de poder sudamericano a favor de Brasil y en contra de Argentina. La Guerra de
Malvinas fue aiin mas daiiina, ya que condujo a la debacle de las fuerzas armadas
argentinas, que perdieron su capacidad de presionar internamente para asegurarse un
presupuesto de defensa adecuado.

Desde 1982 hasta el presente esta situacion no ha sido corregida y las fuerzas
armadas de Argentina han caido en una acentuada decadencia. Al dia de hoy, ain si quiere y
puede, Argentina no puede comprar equipos militares importantes en paises occidentales
sin que se interponga un veto britanico, dejando al pais casi sin alternativas validas a no ser
que se recurra a China, Rusia, y pocas opciones mas.

Por cierto, a mediados de la segunda década del siglo XXI Buenos Aires se ha
convertido en la cabecera de un Estado pobre que ha perdido su capacidad de defensa
propia, y es por eso menos que un Estado. Su existencia depende de un consenso implicito
entre sus poderosos vecinos, Brasil y Chile, de que debe seguir existiendo. Aunque
juridicamente Argentina sea un Estado cabal, politolégicamente es un protectorado en
medida no menor que Polonia antes de su particion de 1772. Sobrevive juridicamente como
Estado pero ha perdido una de las principales funciones que definen a un Estado mediano:
la posibilidad de defenderse a si mismo de vecinos que no son grandes potencias. Estos
hechos seran analizados aqui dentro del marco tedrico del realismo periférico (RP).

El segundo gran tema del trabajo, que se entrelaza con el primero, estriba en que la
historia del Cono Sur de las Américas se encuentra en un importante punto de inflexion
debido a: 1) la declinacion relativa de los Estados Unidos, y 2) el ascenso de la Republica
Popular China (RPC), que ya es el socio comercial extra-regional mas importante de
Argentina, Brasil y Chile.

Dado que las relaciones entre Estados Unidos y Argentina raramente han sido muy
buenas, las circunstancias mundiales actuales pueden generar nuevas oportunidades para el
decadente pais sudamericano. A la vez, estas oportunidades podrian contribuir a reconstruir
su capacidad militar, para asi recuperar la condicion de Estado periférico pleno.

Un poco de historia

Por primera vez desde que termind la Segunda Guerra Mundial, vivimos tiempos en
que se insinva una transicion hegemonica. Estados Unidos se convirtid en la superpotencia
dominante de un mundo bipolar en 1945, cuando producia la mitad de la riqueza del orbe y
era el tinico pais con la bomba atomica. En 1989, con el colapso de la Unidon Soviética,
pareci6 destinado a ser regente y brujula del planeta. Pero los errores de toda indole
cometidos por Washington desde el 11 de septiembre de 2001, sumados al ascenso
econdmico de China, cambiaron radicalmente esa perspectiva. Ya es casi seguro su
desplazamiento como principal economia mundial (medida en términos de su PBI) y su
reemplazo por China. Y eso obliga a repensar la insercion internacional argentina.
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Hasta hace poco, la historia de nuestra insercion en el mundo desde la organizacion
nacional podia desdoblarse en dos grandes etapas. La primera fue entre 1880 y 1948,
cuando mantuvimos una interdependencia asimétrica con el Reino Unido. Aunque nosotros
necesitabamos sus libras mas que ellos nuestras carnes y cereales, habia complementacion
econdmica.

Entre 1880 y 1914 los britanicos invirtieron enormes caudales en este pais,
posibilitando, entre otras cosas, la expansion de nuestras vias férreas desde 503 km en el
quinquenio 1865-69, hasta 31.104 km en el quinquenio 1910-14. También se construyeron
puertos y silos. Gracias a esas y otras inversiones en infraestructura, nuestra superficie
sembrada trepd desde 0,58 millones de hectareas en el primer periodo, a 20,62 millones en
el segundo, y nuestro comercio de exportacion crecid en proporcion, de 29,6 millones de
pesos oro en 1865-1869, a 431,1 millones en 1910-14.1

Esta explosion econdmica le permitid a la Argentina de esos tiempos alcanzar un
ingreso por habitante similar a los de Alemania, Holanda y Bélgica, y superior a los de
Austria, Espana, Italia, Suiza y Noruega. 2 Como consecuencia, nuestras clases medias
crecieron desde tan sélo el 10,6% de la poblacion en 1869, hasta el 30,4% en 1914. 3

Pero las relaciones entre Estados nunca fueron faciles. Aun cuando existe
complementacion econdmica, el mas fuerte intentara aprovecharse del débil. Esta es una
leccion a tener en cuenta a la hora de pensar nuestras relaciones futuras con China. La
aprendimos dolorosamente frente al Reino Unido cuando, por causa de la Primera Guerra
Mundial, los intereses britanicos y argentinos comenzaron a divergir.

En aquellas circunstancias los ingleses insistieron en que les concediéramos créditos
sin interés, y también en monopolizar nuestro comercio exterior. El Estado argentino no
quiso permitirlo y el resultado fue una seguidilla de sanciones ruinosas. A partir de
entonces, las cosas entre el Reino Unido y la Argentina nunca volvieron a ser como antes.

Obviamente, cuando a raiz de los cambios acaecidos con la Segunda Guerra
Mundial, la interdependencia asimétrica con el Reino Unido fue reemplazada por una
dependencia frente a Estados Unidos, la situacion s6lo podia empeorar. Al contrario de
Brasil, que no se complementaba con Gran Bretafia pero siempre se complemento con
Estados Unidos,” para nosotros el advenimiento de ese pais al papel de superpotencia fue
catastréfico. Especificamente, esto se reflejo en las sanciones norteamericanas contra
Argentina durante la Segunda Guerra Mundial, mucho maés severas que las auspiciadas por
Gran Bretaiia durante la primera gran guerra.

Una vez que la hegemonia norteamericana quedo establecida, las consecuencias del
legalismo argentino, que insistia en el derecho a ser neutral, fueron devastadoras. Baste

! C. Diaz-Alejandro, Essays on the Economic History of the Argentine Republic, New
Haven: Yale University Press, 1970, p. 2.

2 M.G. Mulhall, Industries and Wealth of Nations, Londres, Nueva York y Bombay:
Longmans, Green & Co., 1896, p. 391.

3. Germani, Sociologia de la Modernizacion, Buenos Aires: Paidds, 1969.

* R. Gravil, The Anglo-Argentine Connection, 1900-1939, Boulder: Westview, 1986; y R.
Weinmann, Argentina en la Primera Guerra Mundial: Neutralidad, Transicion Politica y
Continuismo Economico, Buenos Aires: Ed. Biblos/Fundacion Siméon Rodriguez, 1994.

> S.E. Hilton, “Brazilian Diplomacy and the Washington-Rio ‘Axis’ during the World War
II Era”, y F.D. McCann, “Critique” al articulo de Hilton, ambos en Hispanic American
Historical Review, noviembre de 1979.



decir que, en enero de 1944, el presidente Franklin D. Roosevelt escribia al secretario de
Estado Cordell Hull instruyéndolo a “dar a Brasil una fuerza efectiva de combate, cercana
al borde fronterizo argentino, de alrededor de dos o tres divisiones de regimientos
motorizados”.® Mas aun, en febrero de 1945 la “Politica de exportacion 17 de Estados
Unidos frente a la Argentina instruia: “Las exportaciones de bienes de capital deben
mantenerse en los minimos actuales. Es esencial no permitir la expansion de la industria
pesada argentina”.” Simultdneamente, Estados Unidos le regalaba al décil Brasil una
industria siderurgica a través de su financiacion de Volta Redonda, que al dia de hoy es el
complejo siderargico més importante del subcontinente.®

La severidad de las sanciones norteamericanas contra Buenos Aires, que durante la
guerra fueron mucho mas serias que las impuestas a neutrales de Europa occidental como
Espatfia, Suiza e Irlanda, fueron en gran medida el producto de la falta de importancia
estratégica y comercial de Argentina para Estados Unidos. La unica ventaja competitiva de
Argentina era su condicion de gran productor de granos y carnes, pero Estados Unidos era
el productor mas grande del mundo de estos bienes. En cambio, aunque dependia de
Washington para su misma supervivencia, Londres continud necesitando alimentos
argentinos durante todo el curso de la guerra, y discretamente cabilde6 por una politica
norteamericana menos recalcitrante frente a Buenos Aires, casi siempre sin éxito.

Por lo tanto, esta claro que el reemplazo de Gran Bretafia por Estados Unidos como
hegemon en el Cono Sur de las Américas tuvo consecuencias ruinosas para la Argentina.
Pero con la reciente decadencia norteamericana las cosas han cambiado. La RPC, que
crecientemente reemplaza a Estados Unidos, tiene una economia que se complementa con
la nuestra. Los chinos nos necesitan un poco mientras los norteamericanos no nos necesitan
en absoluto. Por eso, el surgimiento de China es una buena noticia para Argentina.

El lugar de la Argentina en el mundo a la luz del realismo periférico (RP)

Como se dijo, el periodo de hegemonia norteamericana en el Cono Sur, desde
aproximadamente 1948 hasta 2008, fue de permanente decadencia para la Argentina. Sin
embargo, seria un error suponer que la falta de complementariedad entre las dos economias
fue el tinico factor importante conducente al desdichado resultado.

Sin duda que la incompetencia y la corrupcidon también jugaron su parte. Pero
ademads de estas variables intervinientes, existe otra causa principal de los fracasos
argentinos que ha sido con frecuencia olvidada tanto por historiadores como por expertos
en relaciones internacionales: la falta de comprension, por parte de las dirigencias
rioplatenses, acerca del funcionamiento del verdadero orden mundial.

La neutralidad argentina durante ambas guerras mundiales, y la indignacién moral

® Frank, G., Struggle for Hegemony: Argentina, Brazil and the United States During the
Second World War Era, Coral Gables: University of Miami, 1979, p. 65.

7 Escudé, C., Gran Bretafia, Estados Unidos y la declinacion argentina, 1942-1949,
Buenos Aires: Ed. de Belgrano, 1983, p. 270. Fuente: United States Department of State
(1969), Foreign Relations of the United States, U.S. Government Printing Office, 1945,
Vol. 9 (The American Republics), pp. 527. También disponible en Internet,
http://digicoll.library.wisc.edu/cgi-bin/FRUS/FRUS-
1dx?type=goto&id=FRUS.FRUS1945v09&isize=M&submit=Go+to+page&page=527 .
® Hilton, S.E., ob. cit. 1979.

® Escudé, C., ob. cit. 1983.
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de Buenos Aires frente a las sanciones sufridas, son prueba elocuente de esa falta de
comprension. La Argentina se tomo en serio el principio de la igualdad juridica de los
Estados, cometiendo un error analogo al que, en una era posterior, cometerian distinguidos
tedricos angloamericanos de las relaciones internacionales como Kenneth Waltz y Hedley
Bull.

Por cierto, el mito de la soberania, que es paralelo a la ingenua premisa de que el
derecho internacional vale para todos en igual medida, es afin al concepto neorrealista de
“anarquia” tal como fuera acufiado por Waltz, quien sostiene que los Estados son “unidades
equivalentes” (“like units ), y que tienen funciones similares en el sistema interestatal
aunque existan enormes diferencias de poder entre ellos.*®

El RP, en contraste, es un constructo tedrico que enfatiza las consecuencias de las
diferencias de poder entre Estados. Segin Stephanie Neuman, Douglas Lemke e Ira Straus,
es una correccion necesaria a la teoria realista de las relaciones internacionales.’* Y como
dijera Robert Close, se trata de un intento de “hacer mas realista al realismo”.*? Ensefia que
las diferencias de poder entre Estados engendran funciones diferenciadas en el sistema
internacional. Demuestra, a través de la logica y los estudios empiricos, que los Estados no
son ni pueden ser iguales, y que el orden interestatal jamas podra ser “democratico”. En
verdad, como lo enunciara brillantemente Tucidides hace dos milenios y medio, “los fuertes
hacen lo que pueden y los débiles sufren lo que deben”.

El RP retoma esa tradicion tucidideana. Presentado por primera vez en la Argentina
en 1992 y en Estados Unidos en 1997, intenta corregir algunos de los principales conceptos
de las escuelas realista y neorrealista de las relaciones internacionales, objetando a la idea
de que el sistema internacional posee una estructura “anarquica”, propuesta entre otros por
Bull y Waltz. Para el RP el sistema interestatal es “imperfectamente jerarquico”, y esta
constituido por tres tipos de Estados funcionalmente diferenciados entre si:

1. Los forjadores-de-reglas (que establecen las normativas escritas y no escritas del

orden mundial);

2. Los tomadores-de-reglas (que no tienen el poder necesario para forjar reglas y

aceptan las estipuladas por los poderosos, siempre y cuando no dafien sus intereses

econdémicos), y

3. Los rebeldes (que no tienen el poder para forjar reglas pero desafian las que

establecen los poderosos, convirtiendose en Estados “paria” o “canalla”).

Los forjadores-de-reglas, que también son los principales violadores de reglas, son
los cinco miembros permanentes del Consejo de Seguridad de la ONU maés una
superpotencia economica, Alemania. Los cinco miembros permanentes del Consejo son
forjadores de reglas porque tienen el poder necesario para destruir el mundo. Alemania, a

0 Waltz, K., T) heory of International Politics, Reading, MA: Addison-Wesley, 1979, p. 78;
ver también Bull, H., The Anarchical Society: A Study of Order in World Politics, Nueva
York: Columbia University Press, 1977.

' Neuman, S.G., “Power, Influence and Hierarchy: Defense Industries in a Unipolar
World”, en Bitzinger (comp.), The Modern Defense Industry, Santa Barbara, California:
Praeger Security, 2009, p. 85; Lemke, D. (2002), Regions of War and Peace, Cambridge
UK: Cambridge University Press, 2002, p. 203; Straus, 1., “Reversing Proliferation”, The
National Interest, otofio de 2004, p. 67.

2 Close, D., Latin American Politics — An Introduction, Toronto: University of Toronto
Press, 2009, p. 236.



su vez, es una forjadora de reglas debido a su primacia en la Eurozona y en el Banco
Central Europeo, funciones que la convierten en el amo financiero de Europa.

En contraste con estos forjadores de reglas, Estados como Corea del Norte hoy, Irak
en tiempos de Saddam Hussein, Irdn hasta su reciente acercamiento a los Estados Unidos,
la Argentina en tiempos de Leopoldo F. Galtieri, y un pufiado de otros paises, pertenecen a
la categoria de Estados rebeldes.

Finalmente, los demas miembros de la comunidad internacional, incluyendo la gran
mayoria de los Estados industriales avanzados que no tienen la capacidad de destruir el
mundo, son tomadores-de-reglas. Junto con los rebeldes, todo este heterogeneo conjunto es
definido operacionalmente por el RP como periférico.*?

Es importante recalcar, pues, que los “Estados periféricos” del RP no son los del
llamado “Sur” de otras conceptualizaciones. Nuestra categoria es mas amplia a la vez que
su definicidn es mas precisa.

Hacia un refinamiento de la tipologia de Estados funcionalmente diferenciados

Obviamente, los estudios de caso permiten refinar estas categorias. Por ejemplo, una
distincion adicional dentro de la categoria de los tomadores-de-reglas, que resulta
particularmente relevante para el caso argentino, es el que diferencia entre:

- Tomadores-de-reglas clase A: paises altamente industrializados sin capacidad para
destruir el mundo, cuyas economias estan integradas al centro de la economia
mundial.

- Tomadores-de-reglas clase B: paises en vias de desarrollo sin capacidad para
destruir el mundo, pero capaces de proveer su propia seguridad frente a vecinos
periféricos que también son tomadores-de-reglas, y

- Tomadores-de-reglas clase C: paises en vias de desarrollo incapaces de proveer su
propia seguridad, que sobreviven formalmente como Estados independientes debido
a consensos interestatales. Aunque juridicamente son Estados plenos, desde un
punto de vista cientifico pueden considerarse cuasi-protectorados.*

Como se sugirié en la Introduccion, la Argentina es un Estado tomador-de-reglas que,
como consecuencia de politicas autodestructivas, descendio de la Clase B a la Clase C.
Ahora esta funcionalmente diferenciado no sélo frente a grandes potencias capaces de
destruir el mundo, sino también frente a vecinos como Chile y Brasil.

B3 Escud¢, C., Fi oreign Policy Theory in Menem s Argentina, Gainesville FL: University
Press of Florida, 1997. Véase también Escudé, C., “Realism in the Periphery”, en
Dominguez, J.I. y Cobarrubias, A. (comps.), Routledge Handbook of Latin America in the
World, Nueva York: Routledge 2015, pp. 45-57.

 Otros estudios de caso conduciran a la acufiacion de otras subcategorias. Aunque el RP
postula que existen tres tipos principales de Estados, varios subtipos de Estados
funcionalmente diferenciados pueden conceptualizarse ad hoc cuando resulta util para
comprender fendmenos relevantes. Esta flexibilidad le agrega utilidad a la teoria.
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La moraleja de esta historia es que, para un Estado periférico, la rebelion es costosa.
Esta afirmacion no es una premisa ni tampoco mera especulacion, sino un emergente de las
investigaciones historiograficas a las que nos hemos referido antes.™ Y tal como se sugirié,
las conclusiones teoricas de esos estudios empiricos se vieron confirmadas con las
consecuencias, para la Argentina, de la Guerra de Malvinas de 1982.

Puesto en términos de la teoria del RP, aquella guerra fue un caso paradigmatico de
“rebelion”. Durante un breve lapso, la Argentina dejo de ser un tomador-de-reglas para
convertirse en Estado rebelde. En un gambito sin precedentes en la historia de las
relaciones internacionales de Ameérica latina, un hasta entonces tomador-de-reglas invadié
un territorio ocupado desde 1833 por uno de los principales forjadores-de-reglas.
Esperablemente, el mas importante forjador-de-reglas del planeta, Estados Unidos, coopero
con su gran aliado historico, y Argentina fue derrotada.

Pero Argentina no aprendié la leccion y su desafio no termind alli. Bajo el gobierno
democratico de Raul Alfonsin (1983-89), y a pesar de su previa derrota bélica, Buenos
Aires siguié negandose a firmar el Tratado de No Proliferacion Nuclear; no ratificaba el
Tratado de Tlatelolco de 1967 para la Prohibicién de Armas Nucleares en América Latina y
el Caribe; invertia sus escasos recursos en el enriquecimiento de uranio, y se lanz6 a un
emprendimiento conjunto con Egipto, Irak y Libia para el desarrollo de un misil balistico
de alcance intermedio, el Céndor I1, que hubiera podido desestabilizar el Oriente Medio.*®

No obstante, con el advenimiento del gobierno de Carlos Saul Menem (1989-1999), las
investigaciones historiograficas relativas al boicot norteamericano contra Argentina de la
década del °40 ya habian sido comprendidas por parte de la dirigencia politica. El nuevo
gobierno comprendi6 que el perfil de la Argentina frente al mundo sélo era peligroso para
si misma y que, si Buenos Aires continuaba siendo percibida como un desestabilizador y
proliferador potencial, otro boicot norteamericano de consecuencias alin mas devastadoras
podria ser desencadenado. Por tal motivo, el nuevo gobierno se lanz6é a modificar sus
politicas exteriores y de seguridad.

Entre otras medidas, Argentina reestablecio relaciones con Gran Bretafia, desmantel el
Condor I, ingresé al Régimen de Control de Tecnologias Misilisticas (MTCR), y firmé y
ratificd los tratados nucleares. Esta reforma, que en lo esencial sigui6 las directivas
normativas del RP, permanece en gran medida vigente. A pesar de la retdrica
antinorteamericana de los presidentes Néstor Kirchner (2003-2007) y Cristina Fernandez
(2007-2015), la Argentina no ha denunciado los tratados nucleares ni el MTCR. Y a pesar
de su retorica anti-britanica, las relaciones con el Reino Unido son normales y los
argentinos pueden viajar a Gran Bretafia sin una visa.

No obstante, esta reaccion post-1990 frente a sus excesos previos de confrontaciones
puede haber llegado demasiado tarde. La Guerra de Malvinas no fue solamente una derrota
humillante; también fue el comienzo de una gran debacle militar. Fue el peor final posible

1> Simonoff, A., “La interpretacion del pasado como eje de la disputa de la politica exterior
actual: de Puig a Escudé”, Relaciones Internacionales 12:25, 2003, pp. 129-148.

16 C. Escudg, (1992), Realismo periférico: fundamentos para la nueva politica exterior
argentina, Buenos Aires: Planeta, 1992.



para la dictadura militar, porque a diferencia de los casos de Brasil y Chile, las fuerzas
armadas argentinas perdieron la capacidad de negociacion interna para preservar una
porcion adecuada del presupuesto nacional.

Para colmo, a esto se sumaron el desmantelamiento neoliberal de la industria de armas,
llevado a cabo por el gobierno de Menem, y sucesivas crisis econdmicas. En la actualidad,
Brasil y Chile gastan miles de millones de ddlares por afio en compras de armas, mientras
la Argentina no gasta casi nada. En 2012 los gastos militares argentinos como porcentaje
del PBI fueron los mas bajos de América del Sur. Buenos Aires invirtio un 0,9% de su PBI,
frente al 1,5% de Brasilia y el 2,0% de Santiago. Apelando a un antropomorfismo, se puede
decir que la rebelion argentina de 1982 quebro la espina dorsal de esta nacion.

Un imperativo para recuperar la condicion de tomador-de-reglas clase B

Debido a la escasa frecuencia de la guerra interestatal en Sudamérica, que es una de
las mayores zonas de paz del mundo,*” es improbable que la actual situacién de indefensién
de Argentina ponga en peligro su integridad territorial. No obstante, porque los forjadores-
de-reglas son también los principales violadores de reglas, no son confiables a la hora de
castigar transgresiones. Por ende, la integridad territorial argentina depende mas de un
consenso Brasilia-Santiago que de un paraguas de seguridad norteamericano.

Es asi que el desarme unilateral argentino es uno de los experimentos pacifistas mas
radicales de todos los tiempos. Es una ruleta rusa que, sin que nadie se lo haya propuesto,
pone a prueba la validez de las hipétesis del realismo clasico en el contexto sudamericano.

De aqui se deduce que, si resulta politicamente posible (y éste es un si condicional
enorme), urge que Argentina recupere, por lo menos, su condicién de par militar de Chile.
Considerando las tres décadas transcurridas desde que comenzd a retrasarse, esta es una
tarea cicldpea. Por cierto, como puede apreciarse en la Tabla, Buenos Aires esta muy por
debajo de sus vecinos importantes en términos de gastos militares acumulados en el periodo
1995-2013.

Mas aun, si perdurara la hegemonia angloamericana, la recuperacion de la
condicion previa de Argentina requeriria un milagro menor porque, como hemos visto,
factores geopoliticos conspiran en su contra. El presidente Roosevelt ya lo habia decretado
en 1944. Por eso, quiza la Unica oportunidad para Argentina sea que la RPC reemplace a
Estados Unidos como principal potencia econémica mundial. Aungue esto no garantizaria
el éxito, una continuada hegemonia norteamericana conduciria a un casi seguro fracaso
argentino: un cuasi Estado situado entre dos capitales ordenadoras, Santiago y Brasilia.

TABLA —Gastos militares 1995-2013 en millones of délares constantes

ARGENTINA BRASIL CHILE
1995 2.513 22.854 2.734

7 Kacowicz, A.M. (2005), The Impact of Norms in International Society: The Latin
American Experience, 1881-2001, Notre Dame, IN: University of Notre Dame Press, 2005.



1996 2.230 21.253 2.756
1997 2.193 21.107 2.941
1998 2.211 22.688 3.060
1999 2.278 23.242 3.166
2000 2.170 25.175 3.329
2001 2.138 29.161 3.404
2002 1.822 29.550 3.387
2003 1.876 23.574 3.397
2004 1.931 24.494 4.040
2005 2.028 26.503 4,335
2006 2.091 27.442 4,937
2007 2.421 29.596 4.944
2008 2.750 31.489 5.222
2009 3.264 34.335 4,569
2010 3.607 38.129 5.131
2011 4.052 36.932 5.440
2012 4,578 37.650 5.347
2013 4,929 36.165 5.309
Total

1995- US$ 51.082 | US$ 541.339 | US$ 77.448
2013

Fuente: Stockholm International Peace Research Institute (SIPRI) Yearbook, 2013.

¢Puede China ocupar el lugar de la Gran Bretaiia del s. XIX en el desarrollo
argentino?

Aunque recuperar el lugar perdido en el sistema interestatal es sumamente dificil, el
desplazamiento de Estados Unidos por China puede ser providencial para Argentina. La
ascendente potencia china, que ya es el socio comercial mas importante de Brasil y Chile,
recibe el 7,5% de las exportaciones argentinas y provee el 11,9% de sus importaciones. En
contraste, a pesar de su gigantesco mercado, Estados Unidos compra menos a la Argentina
que el diminuto Chile.™

Si Buenos Aires despliega imaginacion, la cooperacion sino-argentina puede crecer
exponencialmente. Un ejemplo del tipo de negocio que deberia multiplicarse es el acuerdo
marco entre la provincia de Rio Negro y la provincia china de Heilongjiang, por ahora
paralizado debido a cuestiones politicas internas argentinas. Su objetivo es ampliar la
superficie productiva por medio de inversiones en irrigacion. Es casi un calco de lo que
hizo el milagro argentino en 1880-1914, con inversiones inglesas en ferrocarriles, puertos y
silos que posibilitaron nuestro despegue, luego malogrado. Las 300.000 hectareas a ser
irrigadas, hoy desérticas en ambos margenes del Rio Negro, no serian vendidas a los
inversores chinos sino arrendadas por veinte afios. Si se considera que, en el presente, la
totalidad de la superficie bajo cultivo del Alto Valle del Rio Negro es de apenas 200.000
hectéreas, el proyecto es potencialmente de gran valor.

8 CIA, World Factbook 2013, https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/
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En algunos sentidos, la Argentina y China se encuentran en circunstancias que se
asemejan a las de 1880 entre el Reino Unido y Argentina. No obstante, en algunos sentidos
la situacion actual es muy diferente.

La Argentina atin carece del capital que necesita para desarrollarse, y es éste el
motivo por el que debe ser considerada un pais “dependiente”. Rio Negro y otras provincias
aun carecen de la infraestructura que necesitan, y es por eso que el proyecto de
Heilongjiang es tan interesante.

Pero al contrario de la situacion en 1880, Argentina ya tiene una economia
industrial. Complementarse con China es, por eso, mas complicado que complementarse
con Gran Bretafa en 1880, y el problema es atin mas grave debido a algunas caracteristicas
de la RPC.

Es muy cierto que China pronto tendré la economia mas grande del mundo, si no la
tiene ya. Pero con sus casi 1400 millones de habitantes, su PBI per capita es mucho mas
bajo que el de Argentina: US$ 18.600 vs. US$ 9.800."° El poder econémico chino es
sobrecogedor, pero en muchos sentidos todavia es un pais en vias de desarrollo, con
necesidades propias de un tal pais. Estas necesidades, a su vez, engendran una competencia
entre ambos que es muy dificil de convertir en un juego win-win que convenga a ambos.

Por cierto, tanto China como Argentina necesitan generar y exportar tanto valor
agregado como sea posible. Aunque la China necesita los alimentos argentinos,
principalmente su soja, preferiria que la Argentina no agregara valor a su produccion
primaria, para que fabricas chinas se encarguen de ello generando trabajo para el pueblo
chino. A la vez, Argentina necesita agregar tanto valor como pueda a sus exportaciones a la
China, y debe reducir sus ventas de alimentos sin procesamiento.

Es este el tipo de conflicto que engendro la crisis del aceite de soja de 2010 entre
ambos paises. China de repente interrumpi6 sus importaciones de aceite de la Argentina,
con el argumento de que no era suficientemente puro. Reemplazo el producto argentino con
aceite de soja norteamericano, que diversos peritajes demostraron ser menos puro.

Beijing queria poroto de soja argentino sin valor agregado, pero Buenos Aires
respondi6 vendiendo parte del aceite despreciado en la India a un precio ligeramente
inferior, y usando el restante para biocombustibles que también exportd, ganando en vez de
perder como consecuencia de la maniobra china.

Aunque en esta instancia la Argentina se defendi6 exitosamente del intento chino de
capturar para si el valor agregado a las exportaciones argentinas de soja, éste no siempre
sera el caso, porque el peso econdmico chino es enorme y siempre puede adquirir sus
alimentos en otra parte.20 Por consiguiente, el gran desafio que ambos paises enfrentan en
su relacion bilateral es encontrar una manera de superar este juego de suma cero.

En mi opinidn, lo que se requiere es generar incentivos para los chinos, para que
éstos reconozcan el legitimo derecho argentino a desarrollar sus industrias. Para
conseguirlo, la Argentina debe importar mas, no menos, de la RPC, encontrando un nicho
para las exportaciones chinas que atin no ha sido explotado. Y ese nicho se encuentra en los
sectores de defensa y seguridad argentinos, que necesitan una urgente renovacion.

Por cierto, como se ha argiiido en otra seccion, sucesivos gobiernos argentinos no
han manifestado una preocupacion especial respecto de la creciente disparidad entre las

9 Ibidem.
% Qviedo, E.D., Argentina y China: causas de la disputa en torno al aceite de
soja, Estudios de Asia y Africa, N° 148, El Colegio de México, 2012.
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capacidades militares de Argentina, Chile y Brasil, porque Sudamérica es una zona de
paz.21 Pero ésta es una apuesta peligrosa que no deberia perpetuarse. En estas
circunstancias, no sorprende que el gobierno argentino manifieste intenciones de comprar
armas en el exterior. En mi opinion, parte de la gran estrategia nacional argentina deberia
consistir en realizar tales compras en China... pero sdlo si ésta esta dispuesta a un quid pro
quo, aceptando la importacion de mas valor agregado de la Argentina. 22

Los cabildeos y prejuicios anti-chinos de las clases dirigentes argentinas

La actual es una oportunidad Unica porque el armamento argentino esta tan
decrépito que la adquisicion de tecnologias no occidentales generara escasos costos
adicionales. Ya casi no hay repuestos que valga la pena comprar. Se puede comenzar desde
cero. Més alla de la gran dificultad politica de sustraer recursos de otros rubros del
presupuesto para renovar armamentos, el principal obstaculo para que Argentina se
embarque por el camino que aconsejamos parece ser el prejuicio anti chino, los intereses de
intermediarios con vinculos occidentales, y el temor de que una relacion estratégica con
China sea castigada por Washington.

Por caso, probablemente se deba al prejuicio y a los cabildeos adversos engendrados
por comisionistas largamente establecidos, que después de una compra inicial de cuatro
unidades, Buenos Aires cancel6 la orden de treinta y un vehiculos chinos de transporte de
personal WMZ-551 2% Es dificil creer que haya habido malfuncionamientos suficientemente
graves como para justificar la cancelacion de la orden, como se adujo al dar marcha atras en
el pedido. Se trata de equipos muy probados que estan siendo usados en un pais plagado
por la guerra como Pakistan, y en varios otros Estados del Tercer Mundo.

Por cierto, lo que todos los paises usuarios del WMZ-551 tienen en comun es que
no son occidentales, y un grave problema que afecta las relaciones sino-argentinas radica en
que gran parte de los dirigentes y altos mandos militares de Argentina se consideran
occidentales.

Mas atn, muchos miembros del establishment argentino saben que algunos politicos
y think-tanks norteamericanos han dado la voz de alerta acerca de presuntas amenazas a la
seguridad emergentes del nuevo papel de China en América latina.? Esto les preocupa.

Sin embargo, en lo que refiere a nuestra region las cosas estan muy bajo control en

L Escudé, C., “El experimento del Bicentenario: las politicas pacifistas de Argentina, 2003-
20117, Revista argentina de ciencia politica N° 13/14,2010-2011.

2 Moscu es una alternativa posible a Beijing, porque Rusia compra alimentos argentinos y
estd interesada en invertir en gas y petréleo de esquistos bituminosos, como asimismo en el
sector nuclear argentino. Recuérdese que, en junio de 2014, tanto el presidente ruso
Vladimir Putin como el presidente chino Xi Jinping visitaron Buenos Aires.

# Ellis, R.E., “The Strategic Dimension of Chinese Engagement with Latin America,” Perry
Paper N° 1, 2013.

*Hulse, J., China's Expansion into and U.S. Withdrawal from Argentina's
Telecommunications and Space Industries, and the Implications for U.S. National Security,
Carlisle, PA: Strategic Studies Institute, U.S. Army War College, 2007; United States
Congress, “Posture Statement of General Bantz J. Craddock, United States Army,
Commander United States Southern Command, Before the 109" Congress House Armed
Services Committee”, 9 de marzo de 2005; y United States Department of Defense,
Quadrennial Defense Review Reports 2006, 2010 y 2014, Washington D.C.
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la relacion sino-estadounidense, porque por muchos motivos, China necesita a los Estados
Unidos casi tanto como la Argentina necesita a China. Por cierto, muchos funcionarios
norteamericanos saben que la RPC no representa una verdadera amenaza para la seguridad
en la region. Esta es la razon por la que el ex secretario asistente de Estado Arturo
Valenzuela reanudo6 el llamado “Dialogo Estratégico China-Estados Unidos Sobre América
Latina”, que habia sido comenzado por su predecesor Thomas Shannon. Mas atin, el
secretario asistente de defensa Frank Mora ha observado que la venta de armas chinas
puede contribuir a la seguridad en el hemisferio occidental. ®

Por lo tanto, parece evidente que no existe una razon estratégica para que un pais
como Argentina no se apoye en China para el rearme que debera realizar si es que ha de
recuperar su posicion en el sistema interestatal. Visto desde la perspectiva del RP, que es
una doctrina mas sensible a las confrontaciones con grandes potencias que otros constructos
teoricos, la alianza con China parece un riesgo razonable, digno de ser asumido.

Un ejemplo: ;Argentina deberia comprar aviones de combate de Israel, Espaiia o
China?

Un ejemplo elocuente de lo que aqui se propone es el deseo del actual gobierno
argentino de adquirir cazas. Argentina primero recurrié a Espafia, que tiene dieciocho
Mirages en venta. Pero Madrid retir6 su oferta debido a las objeciones de Londres al rearme
argentino, rémora de la Guerra de Malvinas.

Como consecuencia, Buenos Aires exploro la posibilidad de adquirir de Israel la
misma cantidad de cazas multifuncionales Kfir Block-60. Considerando que China compra
mas de US$ 6000 millones anuales a la Argentina mientras Israel no le compra casi nada,
parece absurdo que Beijing no tenga la primera oportunidad de venderle aviones
equivalentes.?

Pero aunque el viaje presidencial de principios de 2015 ha hecho renacer las
esperanzas de un acuerdo de compra de armas entre China y Argentina, esta estrategia ha
fracasado hasta ahora. Por cierto, hace un afio y medio IHS Jane’s 360 informaba que
ambos paises negociaban la coproduccion del avion de combate multifuncional FC-1/JF-17,
de la Chengdu Aircraft Corporation (CAC).?’

Este es un avién producido en China desde 2007 y en Pakistan desde 2008. Como
sabemos, Islamabad ha cooperado con Washington en muchas esferas muy delicadas. No
deberia alarmar a nadie que Buenos Aires recurra a los mismos proveedores chinos para el
mismo producto. Pero por razones desconocidas, nuestro gobierno repentinamente mir6
hacia Jerusaléen.

Si el proyecto Chengdu se materializara, posibilitaria la adquisicion argentina de
armas y sistemas de radares muy avanzados. Los aviones de combate multifuncionales FC-
1/JF-17 pueden armarse con el misil aire-a-aire Luoyang SD-10A (PL-12), que tiene un

» Ellis, R.E., “China-Latin America Military Engagement: Good Will, Good Business and
Strategic Position”, Strategic Studies Institute, agosto de 2011.

26 «Argentina negocia la compra de 18 aviones de combate a Israel”, 23 de enero de 2014,
http://actualidad.rt.com/actualidad/view/117846-argentina-compra-aviones-kfir-israel,
descargada el 27 de mayo de 2014.

" Paris, R.D., “Fighter talks may afford Argentina advanced Chinese missile systems”, IHS
Jane's 360, 27 de junio de 2013, http://www.janes.com/article/23856/fighter-talks-may-
afford-argentina-advanced-chinese-missile-systems , descargada el 27 de mayo de 2014.
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alcance de 100 km y es guiado por un radar BVR (Beyond Visual Range — “mas alla de
donde la vista alcanza”). Estos mismos aviones también pueden ser armados con misiles
antibugue CM-400AKG producidos por CASIC (China Aerospace Science and Industry
Corporation), de muy alta velocidad y un alcance de 180-250 km.

No son palabras menores. EI CASIC CM-400AKG es un misil supersénico que,
segun Jane'’s, proveeria a la Argentina con un poder de fuego muy superior al subsonico
misil antibuque Exocet, que hundio o destruyé varios buques de guerra modernos durante la
Guerra de Malvinas.”®

Por otra parte, si consideramos que el PBI argentino es un 50% mas alto que el
paquistani y que su PBI per cépita es alrededor de seis veces mayor, 2° no se puede afirmar
seriamente que tales armamentos son demasiado caros para Buenos Aires. Pakistan ya ha
producido 54 de estos aviones y tiene en carpeta la fabricacion de otros 250.

Similarmente, dado que el PBI argentino mas que duplica al chileno, y que ambos
PBI per capita son equivalentes,® tampoco se puede arguir que Buenos Aires no debe
adquirir equipos tan avanzados como los que compra Santiago para su defensa.

Por lo tanto, dada su situacion de indefension, Buenos Aires no solo deberia
adquirir tales equipos. También debiera darle a la RPC, que es su segundo cliente méas
importante, las primeras oportunidades para la venta de tales armamentos, ya que su cliente
mas importante, Brasil, no los produce. A cambio, China debe comprometerse a comprar
mas valor agregado en sus importaciones de Argentina.

Un paso modesto en la direccion adecuada

En mi opinidn, éste es el tipo de gran alianza estratégica que Argentina deberia
intentar establecer con China. Y aunque hasta ahora ha habido mas frustraciones que
avances en el camino hacia ese tipo de relacion, existen algunos indicios de que quizas
Buenos Aires pueda encaminarse en la direccion adecuada.

Un paso auspicioso es la cooperacion entre la provincia de Neuquén, la Comision
Nacional de Actividades Espaciales (CONAE) y el CLTC (China Satellite Launch and
Tracking Control General, el organismo chino a cargo del lanzamiento y control de
satélites). En Bajada del Agrio, provincia de Neuquén, CLTC esta construyendo una
estacion de rastreo satelital. Es la tercera estacion china de su tipo y la primera fuera de su
territorio. Se esté instalando en la Patagonia porque CLTC necesita una estacion en el
hemisferio sur para cubrir la totalidad de los cielos. El centro del proyecto es una antena
con un diametro de 35 metros construida para el CLEP (Chinese Lunar Exploration
Program).®* Segin el acuerdo, la Argentina podra usar un 10% del tiempo operacional de la
estacion para sus propios fines. CLTC construira usinas para la generacion de la energia
necesaria para el proyecto, y costeara el mantenimiento de dos caminos provinciales. Un

% Paris, R.D., ibidem.

» CIA World Factbook, ob. cit.

% Ibidem.

' Prensa CONAE, “Apoyo de Argentina al programa chino de exploracion de la Luna”,
agosto de 2012,

http://www.conae.gov.ar/prensa/ CONAE_Argentina_China_Agosto2012.pdf, descargado
el 27 de mayo de 2014.

14


http://www.conae.gov.ar/prensa/CONAE_Argentina_China_Agosto2012.pdf

lote de 200 hectéreas sera cedido en comodato a la China durante cincuenta afios, después
de los cuales el acuerdo llegaré a su fin.*?

Indudablemente, la estacion prevista es potencialmente de uso dual. Puede
emplearse para el Programa de Exploracion Lunar y también puede usarse para recoleccién
de inteligencia. Los Estados Unidos, como se sabe, son muy sensibles acerca de las
actividades de inteligencia y recientemente han acusado a China de espionaje. Pero como
dijo hace poco un sarcastico analista, el cinico mensaje emanado de Washington parece ser
“haz lo que digo, no lo que hago”.®

Si no fuera por las numerosas contradicciones que empafan el cuadro de la
complementacidn sino-argentina, esta estacion satelital podria interpretarse como una sefial
elocuente acerca de cuan lejos esté dispuesta a ir Buenos Aires para convertir su vinculo
con China en una relacién auténticamente estratégica.>

La confirmacidn de este proyecto en el viaje presidencial de principios de 2015 es
auspiciosa. También lo es la noticia de que la Argentina compraré corbetas chinas P 18,
cuya entrega comenzaria en 2017 (serian conocidas como corbetas “clase Malvinas”). Y lo
es asimismo la novedad publicada por Jane’s el 5 de febrero de 2015, donde informo que se
formara un grupo de trabajo sino-argentino para retomar el estudio de la posibilidad de
incorporar catorce cazas Chengdu FC-1/JF-17 o CAC J-10 a la Fuerza Aérea Argentina.*

Conclusiones

32 «La construccion de la estacion espacial china de Bajada del Agrio contintia a buen
ritmo”, lunes 17 de marzo de 2014,
http://argentinaenelespacio.blogspot.com.ar/2014/03/la-construccion-de-la-estacion-
espacial.html, descargada el 27 de mayo de 2014.

83 Hart, P., “China accused of economic espionage”, Fair, 22 de mayo, y Global Research,
24 de mayo de 2014. Por otra parte, Argentina no seria el tnico pais de la region en esta
situacion. Seglin un trabajo de 2005 de la conservadora Heritage Foundation, China 'y
Brasil han cooperado en el desarrollo de satélites espia (Stephen Johnson, “Balancing
China’s Growing Influence in Latin America”, Backgrounder, N° 1888, The Heritage
Foundation, 24 de octubre de 2005).

* Otro pequefio paso en la direccion adecuada fue el lanzamiento en 2013 del primer nano-
satélite argentino, un Cube-Bug 1 apodado “Capitan Beto”, desde el centro espacial chino
Jinquan, con un cohete Longmarch 2. Este fue seguido por el lanzamiento de un segundo
nano-satélite, un Cube-Bug 2 apodado “Manolito”, desde una plataforma rusa. Hasta el
presente, los satélites argentinos mas grandes (por ejemplo, la serie SAC) nunca han sido
lanzados con cohetes chinos sino norteamericanos y ocasionalmente indios. En cambio,
Brasil es un interesante ejemplo de la politica opuesta. A partir de 2003, su programa
satelital principal, CBERS (China-Brazil Earth Resources Satellite Program), ha puesto en
Orbita cuatro satélites desde plataformas chinas y con cohetes chinos. El contraste es una
paradoja porgue Brasil tiene mejor relacion con Estados Unidos que Argentina.

% Gareth Jennings, “Argentina and China agree fighter aircraft working group”, IHS Jane's

Defence Weekly, 5 de febrero de 2015.
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Resumiendo brevemente mis conclusiones, dadas las circunstancias argentinas
actuales, alcanzar un quid pro quo que involucre importaciones militares importantes de la
China, a cambio de mayor valor agregado en nuestras exportaciones, es la mejor apuesta
para la construccion de una verdadera relacion estratégica. Si esto se consiguiera, podria
sobrevenir una nueva etapa en la insercion de la Argentina en el mundo, que puede ser
analoga al esplendor de la relacion anglo-argentina entre 1880 y 1914.

Si esto no se lograra, habria que estudiar a Rusia como alternativa potencial a la
RPC, aunqgue esto es mas problematico debido a la mala relacion politica del Kremlin con
la Casa Blanca, y al hecho de que las importaciones rusas de Argentina no son ni
remotamente tan importantes como las chinas. El verdadero game-changer radica en las
posibilidades de nuestra relacion con Beijing, no con Moscu.

Por otra parte, dejando de lado la incompetencia y la corrupcion (que pueden
encontrarse en cualquier pais), el problema que enfrenta Argentina es doble:

- Primero, necesita un hegemon que necesite sus productos. Si lo encontrara, podria
evitar discriminaciones que dafian su insercion en el mundo, facilitando el
resurgimiento de sus energias productivas. El ascenso de China y el relativo eclipse
de Estados Unidos pueden ayudar. Para ello hay que superar los obstaculos antes
descriptos, generando un juego de suma positiva entre la gran potencia asiatica y el
decadente pais sudamericano.

- Ensegundo lugar, las dirigencias argentinas deben comprender la verdadera
naturaleza del orden interestatal, que es jerarquico. Desafortunadamente, el derecho
internacional no se aplica a todos en medida pareja, y prevalecen injustos pero
inevitables dobles estandares. Volvemos a Tucidides: los fuertes hacen lo que
pueden y los débiles sufren lo que deben. Quien no comprende esta regla de hierro
de toda la historia, pierde.

Por cierto, existen tres tipos principales de Estados: los forjadores-de-reglas, los
tomadores-de-reglas y los rebeldes. No obstante, hay movilidad en el orden interestatal, que
no esta congelado. Esa movilidad puede ser ascendente o descendente. Después de la
Segunda Guerra Mundial, por ejemplo, la ex gran potencia alemana se convirtié en una
tomadora-de-reglas devastada. Pero gracias a que durante décadas se adaptd docilmente a
las reglas del juego geopolitico impuesto por las grandes potencias vencedoras, a la vez que
invirtio ingentes esfuerzos en su recuperacion econémica, ha recuperado su vieja condicion
de forjadora-de-reglas. Alemania es el caso mas elocuente de movilidad interestatal
ascendente, seguida por Japon, Corea del Sur y algunos otros.

En contraste, la Argentina violo las reglas de juego, principalmente en la Segunda
Guerra Mundial y en la Guerra de Malvinas. Primero desafi6 a los Aliados, tomando su
“derecho” a la neutralidad seriamente, y después desatoé una guerra contra uno de los
principales forjadores-de-reglas. Como consecuencia, fue degradada de tomadora-de-reglas
clase B a tomadora-de-reglas clase C.

Asi, se convirtié en un cuasi-protectorado que hoy carece de la capacidad de defenderse
a si mismo frente a vecinos que no son grandes potencias. Es el mayor ejemplo de
movilidad interestatal descendiente en el hemisferio occidental. Paralelamente, Brasil esta
ascendiendo de tomador-de-reglas clase B a tomador-de-reglas clase A.

Pero todavia podemos albergar esperanzas de una recuperacién. Estados Unidos declina
y China asciende. Como el Reino Unido en una era previa, y a diferencia de Estados
Unidos durante toda su historia, la Republica Popular China se complementa con la
Argentina. Ademas, no le afecta el veto britanico a las exportaciones militares a Buenos
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Aires, originado en la guerra de las Malvinas. Una alianza estratégica auténtica, que no sea
mera retorica, es estructuralmente posible.

Pero se debe pactar un dificil acuerdo. Por eso, en estas circunstancias en que las
fuerzas armadas argentinas desesperadamente requieren ser resucitadas, la consigna
racional parece ser: jcompre chino!
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