Sudamérica
ern movimiento

Politica exterior, vinculos externos y temas de agenda

Gisela Pereyra Doval & %

ENTRO DE ESTUDIOS

Maria Elena Lorenzini (eds.) EDITORA  COMPARADOS










Sudamérica
en movimiento



Sudamérica en movimiento
Politica exterior, vinculos externos y temas de agenda

Maria Elena Lorenzini ... [et al.] ; editado por Gisela Pereyra Doval ; Maria Elena Lorenzini.
laed. - Rosario : UNR Editora, 2022.
Libro digital, PDF

Archivo Digital: descarga y online
ISBN 978-987-702-560-6

1. Ciencia Politica. 2. Politica Internacional. I. Lorenzini, Maria Elena, ed. II. Pereyra Doval, Gisela, ed.
CDD 327.1098

Arte de tapa: Gonzalo Pereyra Doval
Disefo editorial: Visual Bureau S.R.L.

978-987-702-

8987710256



Sudamérica
en movimiento

Politica exterior, vinculos externos y temas de agenda

Gisela Pereyra Doval &
Maria Elena Lorenzini (eds.)

W

UNR

EDITORA COMPARADOSS







Indice

INTRODUCCION
Gisela Pereyra Doval & Maria Elena Lorenzini

CAPITULOI
América del Sur en el contexto de pos pandemia: andlisis de los principales
factores externos y domésticos que inciden sobre las politicas exteriores

Maria Elena Lorenzini

CAPITULOII
Bolsonaro y el MAS en Bolivia: entre las divergencias ideoldgicas
y las convergencias materiales

Natalia Ceppi & Gisela Pereyra Doval

CAPITULO III
Transformacion intencional de la identidad internacional: la politica exterior
argentina bacia los Estados Unidos durante el gobierno de Cambiemos

Nicolds Cavigliasso

CAPITULO IV

El rol de Brasil y Turquia como potencias regionales. Una mirada desde
la teoria de los Complejos Regionales de Seguridad

Nabir Marien Isaac

CAPITULO V
Irdn y Turquia en América Latina y el Caribe. Redefiniendo lazos: estrategias
de intensidad variable

Veronica Deutsch & Luca Pace Iammarino

14

35

62

82

96



CAPITULO VI

Réquiem para el interregionalismo América del Sur —
Paises Arabes (2015-2021)

Rubén Paredes Rodriguez & Agustin Dip

CAPITULO VII
La (in)conclusién del acuerdo MERCOSUR - Unién Europea: efectos
declarativos y propésitos estratégicos en el marco de la globalizacion en crisis

Camila Abbondanzieri

CAPITULO VIII
El diglogo y la cooperacion entre Sudamérica y la Union Europea frente
al coronavirus o como enfrentar una pandemia sin interlocutores vilidos

Maria Victoria Alvarez

CAPITULOIX
Argentina y Reino Unido: la diplomacia cientifica en auge (2016-2019)
Nicolds Aguiar

CAPITULO X

La orientacion de la agenda de cooperacion internacional de ciencia

y tecnologia argentina: una lectura desde el marco politico-institucional
del gobierno de Mauricio Macri

Paula Demarchi

CAPITULO XI

Facilitacion del Comercio: las Ventanillas Unicas de Comercio Exterior
y los estados parte del MERCOSUR

Diego Larrondo

118

140

162

185

204

227






Introduccion

Este libro es el resultado del Proyecto de Investigacién y Desarrollo (PID) “Sudaméri-
ca en Movimiento: (re)configuracién de las agendas, anélisis de los vinculos externos y
desafios en el siglo XXI’, aprobado por la Resolucién C.S. N° 125/2021 de la Univer-
sidad Nacional de Rosario y radicado en la Facultad de Ciencia Politica y Relaciones
Internacionales para el periodo 2020-2021.

A comienzos del siglo XXI, los procesos politicos sudamericanos comenzaron a rede-
finirse y, hasta el dia de hoy no han dejado de hacerlo. Los gobiernos caracterizados
como giro a la izquierda, progresismos, ascenso de la marea rosa, etc. (Panizza, 2006;
Moreira, 2017; Dubesset, 2017; Lorenzini & Pereyra Doval, 2019) dieron lugar una
década después a ciclos electorales en los que fueron triunfando lideres politicos etique-
tados de derecha. Esta doble reactivacién del debate ideoldgico nos convoca a repensar
el derrotero politico de los gobiernos de América del Sur, teniendo en cuenta que, en
el devenir de la politica regional e internacional contempordnea, los virajes ideoldgicos
son factores importantes que inciden sobre la (re)configuracién de las agendas exter-
nas de los gobiernos, de los vinculos intrarregionales y extra regionales. Todos ellos
se ven afectados por las cosmovisiones de los lideres politicos que ocupan un lugar
destacado en los gobiernos y por los tipos de liderazgos que los presidentes escogen
desempenar en el ejercicio de su funcién. Esto nos obliga a analizar y reflexionar sobre
las vias de insercidn internacional de los paises sudamericanos en el escenario regional,
continental y global. El desafio que asumimos consiste en examinar los disefios de las
politicas exteriores, la (re)definicion y diagramacién de las agendas externas, asi como
los actores y temas que configuran las dreas prioritarias de los gobiernos sudamerica-
nos durante los afios transcurridos del siglo XXI.

En este sentido, la forma que adopta la diversificacién de vinculos externos en las es-
trategias de insercién internacional de los gobiernos y el redisefio que ésta ha expe-
rimentado es una cuestién que amerita ser estudiada para una region peculiar como
América del Sur. En este marco, el proyecto se propuso explorar e indagar sobre las al-
ternativas de vinculacién externa que los gobiernos sudamericanos vienen implemen-
tando paralelamente a las tradicionales, concentrando la atencién en las relaciones con
Medio Oriente y con la Unién Europea. En esta linea también, se pretende examinar
los acuerdos interregionales, prestando especial atencién al estado de los interregiona-
lismos —Europa-América del Sur y América del Sur-Paises Arabes-.

Asi, hemos dividido esta obra en dos grandes apartados. El primero de ellos resalta los
vinculos intra y extra regionales a partir de las estrategias de insercién de los estados



sudamericanos. En el primer capitulo, Maria Elena Lorenzini presenta un panorama
general de la regién sudamericana, analizando las incidencias y las vinculaciones de
un conjunto seleccionado de factores domésticos y externos en el contexto de la pos
pandemia de COVID-19. En cuanto a las tendencias internacionales contemporineas
se examinan la nueva crisis del orden internacional liberal, la emergencia y consolida-
cién de liderazgos i-liberales (Lorenzini & Pereyra Doval, 2020) y el surgimiento de la
pandemia de COVID-19 asociada a la pugna geopolitica Estados Unidos-Rusia-Chi-
na. En cuanto al otro conjunto de factores, se identifican tres de ellos que comenzaron
siendo de cardcter doméstico y cuya influencia ha traspasado las fronteras de los paises
en los que se iniciaron: el comienzo de un nuevo ciclo electoral; la agudizacién de la
crisis multidimensional de Venezuela y las manifestaciones de protesta de octubre

2019 en Chile.

En el segundo capitulo, Natalia Ceppi y Gisela Pereyra Doval, analizan el desarrollo
del vinculo entre Bolivia y Brasil tras la derrota del Partido dos Trabalbadores (PT)
en 2018, considerando, por un lado, las profundas divergencias ideoldgicas entre los
programas de gobierno del Movimiento al Socialismo (MAS) y Jair Bolsonaro y por
el otro, el derrotero de la realidad boliviana de los tltimos tiempos. Las autoras sos-
tienen que, a raiz de sus posicionamientos politicos antagénicos, dicha dimensién de
la agenda bilateral atravesé un periodo de parilisis, pero sin afectar el plano econémi-
co-comercial ya que ambos gobiernos apostaron a una dindmica relacional pragmatica,
buscando beneficiarse reciprocamente a pesar de las diferencias.

Por su parte, en el tercer capitulo, Nicolds Cavigliasso analiza los vinculos bilatera-
les entre Argentina y Estados Unidos a partir de la politica exterior del gobierno de
Cambiemos (2015-2019) respecto a la capacidad de los estados de modificar inten-
cionalmente su estructura identitaria respecto a otro actor determinado. A tales fines,
el autor propone comprender a la politica exterior de Macri como una estrategia de
transformacidn intencional de la estructura de interaccién con el hegemén hemisférico.
Para ello, analiza, en primer lugar, la idea de aislamiento internacional y la nocién de
cambio como partes fundamentales para la construccién de una Argentina-posible
integrada al mundo y cercana a los Estados Unidos. Luego, examina la puesta en pric-
tica de algunas acciones de politica exterior como practicas que tienden a sefializar
un nuevo rumbo en la relacién bilateral, seguido de las recompensas obtenidas por el
gobierno en esta empresa.

Del capitulo 4 al 6 se analizan los vinculos entre América Latina y Medio Oriente.
En este caso, los tintes son mds variados por la larga historia de autoritarismos y la
esperanza resurgida durante la Primavera Arabe. Aunque encontremos también casos
democraticos —con una deriva autoritaria— como el de Turquia con Erdogan a la
cabeza (Paredes Rodriguez, 2019), la estabilidad politica se consiguié sélo con un



gobierno conservador compatible con la herencia islimica. Por este motivo, Turquia
es un Estado interesante para analizar. Asi, en el cuarto capitulo, Nahir Isaac se centra
en el vinculo bilateral de dos potencias regionales, Turquia y Brasil, y en su accionar
en sus respectivas dreas de influencia a partir del afio 2003, tomando como base el
concepto de complejos regionales de seguridad de la Escuela de Copenhague. En primer
lugar, Isaac justifica los casos de estudio, para luego hacer un racconto de los principales
aportes tedricos de la Escuela de Copenhague. Posteriormente, analiza el rol de Brasil
y Turquia en Sudamérica y Medio Oriente, respectivamente, en base a la teoria men-
cionada. El capitulo cinco, escrito por Verdnica Deutsch y Luca Pace también hace
hincapié en el vinculo entre América Latina y Medio Oriente. Los autores abordan las
relaciones establecidas entre la Republica Islimica de Irdn y la Reptblica de Turquia,
y América Latina. En primer lugar, trabajan el desarrollo de los lazos entre Turquia y
la regién latinoamericana, y a continuacién observan el estado de las relaciones entre
Irdn y la regién. En ambos casos abordan la particularidad del vinculo con Venezuela,
los paises del ALBA vy Brasil. En el capitulo 6, Agustin Dip y Rubén Paredes Rodri-
guez analizan los vinculos Medio Oriente-América del Sur al promediar la segunda
década del siglo XXI. A partir de un racconto de estas relaciones en los primeros afios
del siglo XXI, sostienen que los cambios en el clima de época y los contextos regiona-
les estuvieron signados por la pérdida del interés mutuo, las transformaciones politi-
cas regionales como asi también por la irrupcién del SARS-COV-2 en la dimensién
sistémica que coadyuvaron a que la vinculacién interregional perdiera densidad en la
agenda bilateral en ambas latitudes. En esa linea, los autores retomaron los conceptos
de regi6n, regionalismo e interregionalismo a la luz de los acontecimientos producidos
en ambas regiones, para lograr comprender por qué se produjo un retorno no sélo a
un patrén de vinculacién diplomdtica tradicional sino también de relacionamiento
con los paises de la triada en detrimento del interregionalismo bilateral. Por tltimo,
los autores plantean que en cada regidn los regionalismos entendidos como proyectos
estratégicos ingresaron en una crisis manifestindose en la pérdida de interés por el in-
terregionalismo bilateral y de sus funciones.

Los tltimos capitulos de la primera parte examinan los vinculos entre la regién y la
Unién Europea. También en Europa, partidos politicos de derecha han crecido so-
bre la base de una fuerte aversién a las opciones de la Unién Europea, llegando a
provocar la salida de un Estado miembro del bloque (Brexit). La visién promovida
por estos lideres de derecha ha sido definida como nacionalista porque promueven la
independencia nacional como prioridad con respecto a la l6gica europea. La confron-
tacién mds fuerte ha sido sobre todo en el tema de la gestién de los flujos migratorios
procedentes de las zonas de guerra (Carta, 2017; Conti, Di Mauro & Memoli, 2018;
Conti, 2009). Esto ha influido en el relacionamiento con América del Sur. Por ello,
en el capitulo 7, Camila Abbondanzieri ordena las principales variables sistémicas y
regionales que condujeron a la firma del capitulo comercial de las negociaciones entre
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el MERCOSUR vy la Unién Europea. Argumenta que el anuncio de la conclusién de
las negociaciones comerciales entre ambos bloques, el 28 de junio de 2019 en Osaka,
no representd un acontecimiento inesperado debido a que se formulé como una res-
puesta politica, estratégica y simbdlica ante los condicionantes sistémicos, regionales
y domésticos de la coyuntura, pero si generd distintas reacciones por la celeridad y
opacidad con la que fue culminado. Asimismo, se sefiala que dicho anuncio no supone
la conclusién definitiva del acuerdo puesto que es esperable que se produzcan modi-
ficaciones, incorporaciones o supresiones de las disposiciones que se acordaron a me-
diados de 2019. Por su parte, en el capitulo 8, Maria Victoria Alvarez analiza, desde el
punto de vista del institucionalismo liberal, el didlogo y la cooperacién desarrollados
entre Sudamérica y la Unidén Europea en el contexto de la pandemia de COVID-19.
Este trabajo da cuenta de que la Unién Europea ha encarado sus lazos con Sudamérica,
abandonando los esquemas de interregionalismo puro y dando lugar a tres tipos de
estrategias: en primer lugar, retornando a un fuerte bilateralismo con algunos paises;
en segundo lugar, permitiendo y facilitando la aparicidn de instancias ad hoc (transre-
gionalismo parcial, en detrimento de la tradicional via interregional), y, finalmente, re-
novando el activismo de algunos esquemas con cierta trayectoria en el didlogo politico
euro-latinoamericano como el espacio iberoamericano o el hispanoamericano.

El segundo gran apartado de este libro se centra en temas de agenda relevantes para
la politica exterior argentina, particularmente, durante el gobierno de Mauricio Macri
(2015-2019). De esta forma, en el capitulo 9, Nicolds Aguiar, analiza la diplomacia
cientifica entre Argentina y el Reino Unido, en el marco del Comunicado Conjunto de
2016. Aguiar sostiene que este tipo de diplomacia vivencid un auge en el periodo ana-
lizado y constituyd uno de los pilares destacados de la relacién bilateral. La creacién de
los cargos de encargado de ciencia y tecnologia en las embajadas de Argentina en Lon-
dres y del Reino Unido en Buenos Aires, la firma del Memorando de Entendimiento
entre el CONICET vy la Royal Society, la creacién del Grupo de Coordinacién Cienti-
fica Argentino‘Briténico, las acciones conjuntas en ciencia médica, y la formacién de
la Red de Cientificos Argentinos en el Reino Unido, constituyen algunos de los princi-
pales hitos de la diplomacia cientifica entre ambos paises durante el periodo estudiado.

Por su lado, en el capitulo 10, Paula Demarchi, partiendo de la idea de que la coope-
racién internacional en ciencia y tecnologia es un fenémeno que responde al interés
de cada Estado de aumentar sus capacidades y considerando al conocimiento como
recurso de poder, intenta identificar la orientacién adoptada por la agenda que en esta
materia puso en prictica la administracién de Mauricio Macri. Para ello, la autora ob-
serva el marco politico-institucional creado por esta gestidn, es decir, por un lado, las
ideas, capacidades materiales e instituciones internacionales que incidieron en el dise-
fio de la politica de cooperacién cientifico-tecnoldgica argentina y por el otro, la forma
en la que el gobierno percibid su entorno, los intereses perseguidos y los complejos
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institucionales a partir de los cuales se organizé dicha politica. Por tltimo, Demar-
chi realiza un sucinto anilisis sobre la agenda de cooperacién en ciencia y tecnologia
implementada por la administracién de Alberto Fernindez, ante la irrupcién de la

pandemia de SARS-COV-2.

El dltimo capitulo, a cargo de Diego Larrondo, amplia un poco el foco de Argentina al
MERCOSUR, centrindose en las Ventanillas Unicas de Comercio Exterior (VUCE)
como facilitadoras de comercio. El autor plantea que, en los tltimos anos, la facilita-
cién del comercio ha ganado importancia como tema de agenda internacional dado
que permite reducir costos y cargas administrativas, asi como eliminar la duplicidad
de informacién y los obsticulos para el cumplimiento de trimites y requerimientos.
Asimismo, una de las herramientas mds importantes de facilitaciéon del comercio son
las VUCE. Larrondo sostiene que, en aquellos estados donde se aplicaron, constitu-
yen un avance significativo con relacién a los modelos mas burocriticos y los procedi-
mientos habituales por los cuales se tramitaban las operaciones de comercio exterior.
Cada uno de los miembros del MERCOSUR han implementado sus propias VUCEs,
las que se encuentran en distintos niveles de desarrollo y funcionalidad. Este capitulo
analiza las VUCE como herramienta de facilitacién del comercio tanto a nivel del

MERCOSUR como en los estados miembros del mismo.

Por tltimo, pero no por ello menos importante, queremos agradecer a nuestros auto-
q g

res, colegas y amigos que nos acompafian desde la primera parte de este proyecto. Ellos

y nuestra casa, la Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales que nos

brind el espacio y financiamiento, hicieron posible este libro.

Gisela Pereyra Doval & Maria Elena Lorenzini
Rosario, Mayo 2022
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CAPITULO I

América del Sur en el contexto de pos pandemia:
andlisis de los principales factores externos y

domésticos que inciden sobre las politicas exteriores
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CAPITULO I - Maria Elena Lorenzini

A modo de introduccion

El propésito principal de este capitulo consiste en analizar las incidencias y las vin-
culaciones de un conjunto seleccionado de factores domésticos y externos sobre Sud-
américa en el contexto de la pos pandemia de COVID-19. Para ello, retomamos de
un trabajo anterior los factores externos que nos permiten hacer una semblanza de
los aspectos mds salientes del escenario internacional contemporineo: la nueva crisis
del orden internacional liberal, la emergencia y consolidacién de liderazgos i-liberales
(Lorenzini & Pereyra Doval, 2020) y el surgimiento de la pandemia de COVID-19
asociada a la pugna geopolitica Estados Unidos-Rusia-China. Asimismo, identifica-
mos tres factores que comenzaron siendo de caricter doméstico y cuya influencia ha
traspasado las fronteras de los paises en los que se iniciaron: el inicio de un nuevo ciclo
electoral; la agudizacién de la crisis de Venezuela y las manifestaciones de protesta de
octubre 2019 en Chile. Ambos grupos de factores muestran que el punto de partida
temporal se sitda en 2019 pues consideramos que es imprescindible tener una refe-
rencia previa al inicio de la pandemia en el horizonte temporal sudamericano. Esto
nos permite comprender a través de un anilisis relacional que requiere la construccién
de un otro como referente en el tiempo para identificar con claridad modificaciones,
ajustes, continuidades, semejanzas y diferencias en el escenario sudamericano. Es una
operacidn cognitiva que dificilmente pueda ser realizada con éxito si estd desanclada
del quién/es -y de sus elecciones y preferencias-, del donde, del cudndo.

Esta decisién se basa, por un lado, en la profunda conviccidén que las politicas exterio-
res pueden ser mejor entendidas como procesos multicausales antes que como un con-
junto de hechos aislados. Por el otro, se apoya en una estrategia de anélisis que consiste
en combinar factores domésticos y externos para comprender los modos a través de
los cuales ambos afectan e inciden sobre los movimientos de los paises sudamericanos
y, en consecuencia, de sus politicas exteriores.

El recorrido de este itinerario se inicia con el desarrollo de los aspectos tedrico-me-
todoldgicos que articulan el andlisis de los procesos de reconfiguracién de las politi-
cas exteriores de los paises sudamericanos. En la segunda estacién, nos ocupamos de
describir los rasgos principales del escenario internacional examinando los hechos y
procesos que pueden ser entendidos como tendencias internacionales predominantes
en la época contempordnea. En la tercera, nos ocupamos de tres hechos y procesos que
se iniciaron en los escenarios domésticos generando impactos en el contexto regional
los cuales perviven en la actualidad. En la dltima parada, reflexionamos sobre los im-
pactos del entrecruzamiento que los ejes domésticos e internacionales tienen sobre

América del Sur en el contexto pos pandemia COVID-19.
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CAPITULO I - Maria Elena Lorenzini

Aspectos tedrico-metodologicos

Tal como se mencioné en la introduccidn, este trabajo escoge como estrategia para
analizar el estado de situacién de América del Sur y de las politicas exteriores con-
temporaneas, aquella que combina factores domésticos y externos en los estudios de
Analisis de Politica Exterior (APE). La misma, tiene una larga trayectoria en los es-
tudios de Relaciones Internacionales que se remontan a los trabajos de James Rose-
nau (1969 y 1997) los cuales son considerados avant-garde en introducir, clasificar y
conceptualizar los factores domésticos y externos. Ello se combina con los aportes del
mismo autor sobre Comparative Foreign Policy (1968), también, en el 4mbito de los
estudios de APE (Hudson, 2008; Kegley, 1987; Carlsnaes, 1992; Putnam, 1996; Ro-
senau, 1994; Breuning, 2007; Alden & Aran, 2017). Si uno recorre la bibliografia que
estudia las politicas exteriores de nuestros paises descubre mds pronto que tarde que
éstas se encuentran condicionadas por una variedad de factores domésticos y externos
cuyos efectos traspasan las fronteras y afectan en diverso grado y magnitud sus respec-
tivos margenes de maniobra (Maira, 1986; Mufoz, 1987; Busso, 1991; Van Klaveren,
1992; Russel, 1992; Rapoport, 2004; Amorin Neto & Malamud, 2015; Busso, 2019;
Cervo, 2008; Murillo Zamora, 2011).

Ahora bien, la estrategia escogida resulta, ciertamente, desafiante en términos com-
parados con aquellas que optan por estudiar sélo los factores domésticos o sélo los
factores externos. Esto es asi ya que la estrategia elegida nos interpela acerca de las
bases y fundamentos sobre los que se asientan nuestras elecciones de ambas clases
de factores que escogemos para realizar nuestros estudios. Al respecto, cabe hacernos
algunas preguntas claves para reconocer cudles son los limites que encontraremos aun
utilizando un enfoque que combina lo doméstico y lo externo:

a- :Somos capaces de identificar y de seleccionar de manera infalible ‘todos’ los factores
domésticos y externos que inciden sobre las politicas exteriores de los paises de nuestra
region? En consonancia con el supuesto epistemoldgico de racionalidad limitada, slo
somos capaces de identificar un rango finito y, ciertamente, restringido de factores ya
que nuestra capacidad intelectual no es absoluta (Aron, 1985; Allison, 1987).

Una de las estrategias para llevar a cabo esa tarea -aunque no es la tinica- consiste en
hacer una lectura amplia de la literatura que se ha producido sobre el tema para el
periodo que nos interesa relevar. Luego de ese proceso, estaremos en condiciones de
identificar un minimo denominador comin de factores domésticos y externos a partir
de las semejanzas que hayamos advertido en el proceso de lectura. Una vez recorrido
este tramo del camino, tendremos la responsabilidad de identificar cudles son los cri-
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CAPITULO I - Maria Elena Lorenzini

terios que vamos a utilizar para seleccionar los factores domésticos y externos. Este
proceso puede apoyarse en criterios elaborados por otros autores; podemos elaborar
nuestros propios criterios los que deberdn estar acompanados de una fundamentacién
que permita a los lectores conocer las bases de nuestra eleccién y podemos combinar
criterios elaborados por terceros con los nuestros.

b- ¢Es infalible escoger la estrategia que combina factores domésticos y externos para
estudiar las politicas exteriores de los paises sudamericanos? En Ciencias Sociales, es
dificil hallar estrategias infalibles. Sin embargo, es posible hallar estrategias apropia-
das, metodoldgicamente sélidas y coherentes que nos permitan estudiar distintos pro-
blemas, sucesos, procesos en el mundo de las Relaciones Internacionales en general y
de las politicas exteriores en particular. Desde mi punto de vista y, por contraste con
aquellas que sélo centran su atencién en un grupo de factores de manera excluyente
-domésticos o externos-, la estrategia que los combina de manera variable en funcién
del tiempo y el lugar tiene un margen de error aceptable para hacer estudios de APE.

c- ¢Se trata de una estrategia nueva? Es una estrategia cuyos origenes se remontan a la
segunda mitad de la década del sesenta del siglo XX y que reconoce como uno de sus
pioneros a James Rosenau (1969). También se ubican en esta misma senda un grupo
bien nutrido de autores latinoamericanos (Van Klavaren, 1992; Busso, 1991, Busso,
2019; Mufoz, 1987; Murillo Zamora, 2011). Pese a que no se trata de una estrategia
nueva, contintia ofreciendo una bateria de herramientas teéricas, conceptuales y me-
todolébgicas sélidas, vigentes, legitimadas por buena parte de la prictica de los interna-
cionalistas y ttiles para el estudio de las politicas exteriores de nuestros paises. En la
misma direccién, los paises de América Latina en general y de Sudamérica en particu-
lar, contintian experimentando vaivenes en sus politicas exteriores, asi como también
se enfrentan a nuevos desafios tal es el caso de la pandemia COVID-19.

d- ¢Es la dnica estrategia? Es una de las estrategias posibles. Uno de los argumentos
que contintia validando esta estrategia de APE es el consenso existente entre buena
parte de los internacionalistas acerca del cardcter interméstico de la politica exterior.
El cardcter interméstico describe aquellas cuestiones y/o politicas que se encuentran
profunda e inseparablemente afectadas tanto por factores internacionales como do-

mésticos (Manning, 1976-1977; Long, 2015).
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Tendencias destacadas del orden
internacional como factores externos

Antes de comenzar con la descripcidn de las tendencias del orden internacional, es pre-
ciso explicitar que éstas son consideradas factores externos. Estos son relevantes para
comprender el estado de situacién de América del Sur y de las respectivas politicas

exteriores de los paises en tanto la regién se inserta en el orden internacional. Los esta-
dos“forman parte de la arquitectura institucional de ese orden y, en definitiva, porque

en un mundo hiperconectado las tendencias globales afectan las dindmicas regionales’,
los sistemas politicos y “las caracteristicas de las Politicas Exteriores de los estados que

implementan ajustes para satisfacer sus necesidades e intereses en sus vinculos con sus

pares en el sistema internacional” (Lorenzini & Pereyra Doval, 2020: 36).

La relevancia de incluir en el andlisis las tendencias internacionales se deriva del he-
cho de que su “configuracién incide sobre los méirgenes de maniobra de los que los
paises latinoamericanos disponen para disefiar y ejecutar sus estrategias de insercién
internacional” (Lorenzini & Pereyra Doval, 2020: 37). Asimismo, los climas de época
-tanto politicos, econémicos, comerciales y en materia de seguridad- inciden sobre las
configuraciones de las prioridades de la agenda internacional, regional y de politica
exterior presentando oportunidades y desafios para la insercién externa de todos los
actores internacionales.

En consonancia con lo dicho en la introduccidn, las tendencias globales permiten iden-
tificar las opciones de insercién externa que los estados tienen disponibles en tiempos
y espacios histéricos especificos. Es decir, las tendencias -sean globales y/o regiona-
les- “constrifien, y habilitan, afectan y moldean en diversos grados e intensidades, las
dindmicas de nuestra regién” (Lorenzini & Pereyra Doval, 2020: 37).

La primera tendencia seleccionada es la nueva crisis del orden internacional liberal la
cual es considerada una tendencia de cardcter macro en el plano global y se la comenzé
a identificar en el inicio del siglo XXI (Mearsheimer, 2001; Nye, 2015; Mearsheimer,
2018; Haas, 2018; Haass, 2019; Nye, 2016; Mearsheimer, 2019; Haass, 2020). En
lineas generales, se sostiene que la nueva crisis del orden internacional liberal es una
macro tendencia porque confluyen en ese proceso un conjunto de tendencias interna-
cionales tales como la emergencia de liderazgos i-liberales, el ascenso de China y una
creciente rivalidad con Estados Unidos, retrocesos del libre mercado en el comercio
internacional y la aparicién inesperada de una pandemia como la de COVID-19 aso-
ciada también a una puja geoestratégica entre Estados Unidos-China-Rusia.
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La nueva crisis del orden internacional de acuerdo con Richard Haass consiste en que
“[...] el debilitado orden mundial liberal no es liberal ni mundial ni ordenado” (2018:1)
y que ello se puede entender a partir de los embates que experimentan sus tres elemen-
tos basicos: liberalismo, universalismo y la preservacién del propio orden.

El componente liberal del orden estd disputado a lo largo y a lo ancho del planeta. Los
grados de cuestionamientos tienen, en algunos casos, componentes nuevos tal es el
caso de aquellos sistemas politicos democriticos de larga tradicién que han empezado
a transitar situaciones de crisis. Tal vez una de las mds ilustrativas sea la crisis de la de-
mocracia en Estados Unidos promediando el mandato de Barack Obama que se acen-
tué durante la administracién Trump. Como sefialamos en un trabajo anterior, “[...]
suele afirmarse que la democracia esti amenazada por el ascenso de los populismos, in-
dependientemente del signo politico e ideoldgico y la emergencia y consolidacién de li-
derazgos i-liberales” (Lorenzini & Pereyra Doval, 2020: 38). Es importante aclarar que
las democracias atraviesan situaciones de tensién y crisis tanto en aquellos paises con
gobiernos de derecha como de izquierda en tanto sus lideres adoptan decisiones que
erosionan la divisién de poderes, provocan quiebres en el Estado de Derecho y dificul-
tades para garantizar el respeto de las libertades, garantias y derechos de su poblacién.

La convivencia de estados con gobiernos democriticos y autoritarios es un hecho
empirico concreto que tuvo existencia a lo largo de la historia. Lo que parece estar
cambiando en el siglo XXI es que en esta nueva convivencia de distintos regimenes
politicos son las enormes dificultades para coordinar denominadores comunes que
todos ellos acuerden respetar. Esta situacién, también se vincula con la emergencia y
consolidacién de liderazgos i-liberales que “desafian mas abiertamente los cimientos
del orden internacional existente, tornindolo mds precario, mis inestable e incierto”

(Lorenzini & Pereyra Doval, 2020: 38).

El componente de universalismo tuvo siempre un carcter aspiracional en la conforma-
cién y configuracién del orden internacional de la segunda posguerra. Desde que se
forjé y hasta la segunda mitad de la década del noventa, los actores internacionales que
integraban el orden internacional realizaban esfuerzos de distinto tipo y naturaleza en
pos de expandir el alcance de este. Esto se observaba en el desarrollo de negociaciones
orientadas a incluir nuevos gobiernos en la arquitectura institucional internacional.
Sin embargo, la acentuacién de las pricticas unilaterales de las politicas exteriores de
los grandes actores de la politica internacional fue erosionando el multilateralismo en
diversos sistemas de instituciones internacionales lo que también afectd las dindmicas
de la integracién regional.

En cuanto a la preservacion del ropio orden, Haass (2018) afirma que tendria lugar a
través de las acciones y politicas que implementaran los estados en consonancia con el
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liberalismo y el universalismo de modo tal que lo retroalimentarian de manera positiva.
Esa légica de razonamiento asumia que el orden liberal internacional era lo suficien-
temente flexible para ser adaptado a nuevas situaciones, a la incorporacién de actores
sin que ello implicase necesariamente su ruptura (Lorenzini & Pereyra Doval, 2020).

Tal como senalamos mds arriba, el segundo factor externo seleccionado es la emer-
gencia y consolidacion de liderazgos i-liberales. En esta tendencia se inscriben lideraz-
gos politicos tan disimiles e ideolégicamente diversos como Donald Trump, Xi Jiping,
Vladimir Putin, Kim Jong Un, Nicolds Maduro, Jair Bolsonaro, Nayib Bukele, Miguel
Diaz-Canel, Daniel Ortega entre otros. Este tipo de liderazgos guarda una estrecha
relacién con el cuestionamiento del componente liberal del orden internacional, con
la aspiracién de universalismo y con la preservacidén de dicho tipo de orden dado que
ponen en jaque sus tres elementos centrales.

Los liderazgos i-liberales presentan cosmovisiones disimiles con relacién a los de tipo
liberal afectando las posibilidades de construccién de consensos en varias esferas de
la politica global, como por ejemplo las negociaciones comerciales multilaterales. Pre-
ocupan los comportamientos y posicionamientos que este grupo de lideres podrian
asumir sobre los temas prioritarios de la agenda internacional, asi como “las conse-
cuencias que ese conglomerado de acciones mas desafiantes podrian tener sobre los
principios, normas y reglas del orden internacional liberal y de los regimenes interna-
cionales asociados a éste” (Lorenzini & Pereyra Doval, 2020: 39-40). A ello se puede
agregar la elevacién del umbral de incertidumbre relativo a las probabilidades del uso
de la fuerza militar. Este temor arraiga en el postulado de la Teoria de la Paz Democri-
tica (Doyle, 1988a; Doyle, 1988b) que sostiene que los regimenes politicos democra-
ticos resultan menos propensos a entrar en guerra entre si y en su corolario afirmaba
que en la medida que aumentara el nimero de gobiernos democriticos alrededor del
globo las guerras serian menos probables. Una de las inquietudes centrales de los in-
ternacionalistas respecto de los liderazgos i-liberales es qué podria suceder con las
probabilidades de guerra si éstos se transformaran en una tendencia mayoritaria en
el escenario internacional, teniendo en cuenta la difusién del poder nuclear del que
disponen algunos de los paises gobernados por este tipo de lideres.

Otra de las inquietudes gira en torno a la utilizacién y manipulacién de la informacién

a la que los lideres politicos liberales e i-liberales tienen acceso en un mundo en el que

el uso de las tecnologias se ha expandido. Este punto se conecta con el tercer factor
externo que es la explosién de la pandemia de COVID-19 que dio lugar a una intensi-
ficacidn, atin mayor, del uso de las tecnologias. En ese marco, las preguntas que surgen

refleren a la transparencia del uso de los datos -incluso de caracter privado- que los

gobiernos hacen y podrian hacer de ese cimulo de informacién.
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El surgimiento de la pandemia de COVID-19 asociada a la puja geopolitica Estados
Unidos-Rusia-China es la tercera tendencia internacional que ocupa nuestra atencién.
Como todos sabemos, se trata de una enfermedad respiratoria de fécil transmisién por
contacto y exposicion con personas infectadas por el virus. Los primeros casos fueron
identificados -pese a haber sido negados por el gobierno chino- entre noviembre y
diciembre de 2019. Dos meses después, la Organizacién Mundial de la Salud (OMS)
la catalogd como pandemia y atn desconocemos de qué manera se origind. Nuestro
mundo habia tenido una avant premier de este tipo de amenazas con la epidemia de
gripe A en 2009 y el Middle East Respiratory Syndrome (MERS) en 2012, Sin embargo,
los gobiernos no estaban preparados para hacer frente a una pandemia como la que

explotd a finales de 2019.

En un mundo globalizado -aun con la globalizacién en crisis- los negocios internacio-
nales implican viajes frecuentes de los ciudadanos de distintos paises. China es un pais
con un peso econdmico importante en el escenario internacional y, en virtud de ello,
mantiene un intercambio fluido de personas de negocios, lideres politicos y ciudada-
nos. En ese marco, la circulacién de personas se transformaba en una via de contagio,
razén por la cual todos los paises y sus respectivos ciudadanos se encontraban en una
situacién de riesgo de contagio potencial de COVID-19. Y, cualquier persona que
hubiese viajado a cualquier lugar del mundo entre diciembre 2019 y febrero 2020 se
encontraba en una situacién de riesgo potencial de contagio. Esas personas regresaban
a sus paises de origen sin saber que estaban contagiadas, estaban en contacto con otras
personas y de esa manera el virus se fue expandiendo.

La velocidad de los contagios, el crecimiento del niimero de fallecidos, la saturacién
de los establecimientos de salud, la escasez de salas de alta complejidad preparadas
para atender pacientes afectados por COVID-19 precipité un conjunto de medidas
urgentes y de emergencia. De esta manera, podemos observar cémo un factor externo
no previsto puso en jaque no sélo los sistemas politicos domésticos sino también el
sistema internacional en su conjunto. Las medidas adoptadas alrededor del mundo
implicaron una reduccién de los flujos comerciales, restricciones a la circulacién de
personas -dentro del territorio y el cierre de fronteras-, afectaron el funcionamiento
de numerosos sectores productivos, industriales y de servicios. La situacién de crisis
por la que venia atravesando el multilateralismo comercial y los regionalismos se pro-
fundizé. Las situaciones econdmicas y sociales de millones de personas en el mundo
también se deterioraron, crecié la pobreza, y se inicid una intensa competencia entre
los grandes actores Estados Unidos-China-Rusia en la carrera por la provisién de

vacunas.

Una parte importante de los especialistas en politica internacional coincide en sefialar
que la puja geopolitica contemporinea tiene como principales rivales a Estados Uni-
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dos y China. En ese marco, cabe preguntarse porqué en este trabajo se alude a una
competencia que, ademds de los dos actores mencionados, incluye a Rusia (Trenin,

2021; Ming, 2014; Kotkin, 2016; Kagan, 2021).

Una de las razones sobre las que se basa la decisién de incluir a Rusia considera que
ese pais bajo el liderazgo de Vladimir Putin ha dado muestras suficientes de una voca-
cién por recuperar el rol preponderante que en tiempos no tan lejanos tuvo la entonces
Unién de Republicas Socialistas Soviéticas. Putin es un lider politico i-liberal que bus-
ca reestablecer el status de gran potencia de su pais en el concierto de naciones. Para
ello cuenta con la ventaja de ser uno de los estados que es potencia militar, nuclear y
energética. Las reservas de gas rusas cumplen un rol estratégico en el suministro de
gas a Europa y la empresa petrolera de bandera Gazprom busca expandir sus nego-
cios internacionales -un ejemplo en Sudamérica es el protagonismo que ha cobrado
en Venezuela-. Sin embargo, las fortalezas sefialadas contrastan con las debilidades
en términos de su relevancia comercial, en materia de inversiones en el mercado in-
ternacional y cierta brecha en la produccién y desarrollo de tecnologias en términos
comparados con Estados Unidos y China.

De este panorama es posible hacer dos inferencias relevantes. Por un lado, existe una
situacién de rivalidad histérica con Estados Unidos, pais que emergié como el gran
triunfador en el periodo de la inmediata pos Guerra Fria. Rusia ha percibido y, aun
lo hace, a Estados Unidos como su rival en la politica internacional. Por el otro, Rusia
también ha competido con China durante el periodo de la Guerra Fria, puntualmen-
te, a partir de lo que se conoce como cisma sino-soviético. En un contexto histérico
marcado por las rivalidades y un elevado umbral de incertidumbre no deberiamos
descartar una reedicién de la competencia entre China y Rusia.

De hecho, los tres actores han sido los grandes protagonistas buscando incrementar
su influencia y su base de soft power en la carrera por el desarrollo y la provisién de
las vacunas. Dicho proceso gener6 un conjunto de debates sobre la confiabilidad y la
eficacia de las vacunas de tal magnitud que cuando permed los sistemas politicos de
otros estados -como los sudamericanos- generd un fuerte proceso de politizacién en
los gobiernos y los ciudadanos respecto de a qué proveedor se le compraban los inmu-
nizantes y cudles eran los mds confiables en relacién con su capacidad de neutralizar el
virus de COVID-19. Por cierto, es un debate inédito en la historia ya que nunca una
vacuna habia generado semejante nivel de polémica internacional y doméstica.
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Hechos destacados en Sudamérica como
factores domésticos con impacto regional

De acuerdo con lo expuesto mds arriba, en esta parte, nos ocupamos de describir los
rasgos principales del escenario latinoamericano a partir de 2019 a través de ejes trans-
versales que se construyeron a partir de tres hechos y/o procesos que se iniciaron en
los escenarios domésticos y los transcendieron ampliando su alcance al plano regional
-latinoamericano en general y, sudamericano en particular-. La profundidad de tales
impactos se pone de manifiesto en los efectos que perviven hasta el momento en el que
se escribe este trabajo.

El primero de ellos es el inicio de un nuevo ciclo electoral en América Latina en general y
en Sudamérica en particular, el cual dio como resultado cambios en los signos politicos
de las autoridades que fueron electas en algunos paises. Los resultados electorales son
un factor doméstico para el pais en el que tiene lugar el proceso mientras que constitu-
yen un factor externo para los otros paises de la regién ya que pueden verse afectados
en tanto sus respectivos ciudadanos pueden emular o no, los comportamientos en
términos de opciones del menu electoral nacional. En los casos en los que los resulta-
dos de las elecciones presidenciales regionales tienen como correlato cierto grado de
convergencia politica entre los lideres podriamos afirmar que nos encontramos frente
a una tendencia. Un ejemplo en esa direccién puede ser el ascenso de la marea rosa o
el denominado ciclo progresista en la primera década del siglo XXI y el ascenso de la
marea celeste en la segunda década (Lorenzini & Pereyra Doval, 2019; Panizza, 2006).
Por el contrario, en el inicio de esta tercera década los rasgos salientes parecieran ser la
diversidad de orientaciones politicas que presentan el desafio de una convivencia en la
diversidad entre los lideres de la region; el alto umbral de incertidumbre -politica y re-
lativa a la evolucidn de la pandemia-; la pérdida de relevancia de América Latina como
regién (Schenoni & Malamud, 2021) y el estancamiento de los procesos regionales
-de concertacién e integracion- (Frenkel & Azzi, 2021; Malamud & Nufiez, 2021;
Alvarez, 2020; Van Klaveren, 2018; Gonzalez et. al., 2021) entre las mds destacadas.

El segundo, es la agudizacion de la multidimensional crisis en Venezuela. Un proceso de
crisis que se inicié con el fallecimiento del entonces presidente Hugo Chavez en mar-
zo de 2013 y que desde entonces se ha venido profundizando tanto en términos del
propio pais como por el grado de afectacién del entorno contiguo, sudamericano y lati-
noamericano (Lorenzini, 2016; Legler & Garelli-Rios; 2018; Lépez Maya, 2018; Bur-
ges, 2018; Legler & Nolte, 2019; Gratius & Puente, 2019; Lorenzini, 2021). Entre las
razones que explican su eleccién como uno de los procesos més relevantes desde 2019
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se encuentran los impactos domésticos -deterioro de la institucionalidad democritica,
ruptura del Estado de Derecho, violacién de los DDHH y de las garantias individua-
les, deterioro de las condiciones de vida de la poblacidn, crisis humanitaria, carencia
de servicios publicos esenciales entre los mas destacados- y los diversos impactos que
genera en términos regionales teniendo en cuenta los flujos migratorios asi como las
posiciones que los gobiernos asumen en relacidon a la misma -los gobiernos que conde-
nan férreamente al régimen de Nicolds Maduro y han reconocido a Juan Guaidé como
presidente encargado, los que tienen una posicién hibrida, los que guardan silencio-.
Esas diferencias en los posicionamientos sobre la crisis de Venezuela coadyuvan en el
resquebrajamiento de los mecanismos de concertacidn e integracién regional y hemis-
férica -UNASUR, MERCOSUR, PROSUR, Grupo de Lima, CELAC, OEA- asi
como también hace tremendamente compleja la tarea de construir consensos sélidos
para elaborar propuestas regionales y/o hemisféricas que tengan el potencial de con-
tribuir a una solucién eficaz de los problemas que padecen los ciudadanos venezolanos.

Un tercer hecho de singular importancia fueron las manifestaciones de octubre 2019 en
Chile que se constituyeron en un parteaguas para la vida institucional, politica, social
y econémica del pais. La potencia de esas protestas, y las consignas que expresaban el
hartazgo de importantes sectores de la poblacién, fue de tal magnitud que el gobierno
de Sebastidn Pifiera debi6 convocar al plebiscito para la Reforma Constitucional -una
demanda postergada por gobiernos anteriores- (Astroza, 2020; Heiss, 2020a; Heiss,
2020b). A ello se suma que las elecciones presidenciales se llevan a cabo de mane-
ra simultdnea con la Convencién Constituyente que trabaja para elaborar una nueva
constitucion para el primer semestre de 2022. La nueva constitucidn, a su vez, deberd
ser aceptada o rechazada en una votacidn obligatoria para los ciudadanos chilenos el
afio préximo. Ademds, el resultado de la primera vuelta electoral celebrada el 21 de
noviembre 2021" ha generado enormes incertidumbres y expectativas domésticas, re-
gionales y extra regionales sobre los resultados de la segunda vuelta que se concretard
el préximo 18 de diciembre y de los impactos que este hecho tendra cualquiera sea
el candidato que triunfe. Otra cuestién para resaltar es que se trata de una segunda
vuelta en la cual las opciones se ubican en los polos opuestos del espectro politico.
Esta es una situacidén novedosa para Chile, para sus ciudadanos y para los gobiernos
de la regién. Un pais que durante casi tres décadas se caracterizé por la estabilidad
politico-institucional atraviesa una situacién tan nueva como inédita y esto nos hace
pensar que, en la coyuntura actual, Uruguay podria ser quien ocupase el lugar de la
denominada Suiza latinoamericana -y que detentd Chile desde su redemocratizacién

hasta 2019-.

1 Este capitulo se terminé de escribir antes del 19 de diciembre 2021, fecha en la cual se realizé la

segunda vuelta de las elecciones presidenciales en Chile.
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Del anélisis de los tres hechos seleccionados se puede afirmar que tuvieron su origen
en los sistemas politicos de distintos estados sudamericanos y cuyas implicancias han
abierto la puerta a procesos que ain se encuentran en desarrollo tal es el caso de las
dificultades de algunos gobiernos para re-organizar su estrategia de politica exterior
con las consecuencias que ello trae aparejado respecto de los vinculos regionales y su
participacién en los espacios regionales de integracién.

Del ciclo electoral 2018-2019 se advierte que en la mayoria de los sistemas politicos en
los que las elecciones son libres, competitivas y transparentes, los ciudadanos optaron
por lideres que representaban un color politico diferente del que lo precedia. Se ob-
serva en Brasil (2018), Chile (2018), Colombia (2018), Paraguay (2018), Argentina
(2019), Uruguay (2020), Perti (2021), Ecuador (2021) y Chile (2021). En menos de
un mes Chile realizari la segunda vuelta® y, cualquiera sea el candidato que triunfe, im-
plicard un cambio no sélo de partido politico sino una alteracién inédita en el sistema
politico chileno dada la disolucién de las coaliciones de centro izquierda -Concerta-
cién de partidos por la democracia y Nueva Mayoria- y centro derecha -Renovacién
Nacional y algunos sectores de la Unién Democratica Independiente- tradicionales y
su escaso desempeno electoral. La alternancia en el ejercicio del poder es un indicador
de la buena salud del sistema democritico.

El ciclo electoral 2018-2019 y el que se inicié en 2021 muestran una creciente apatia
de la ciudadania para concurrir a las urnas, asi como también una reedicién del clivaje
politico e ideoldgico izquierda-derecha. Respecto de esta tltima cuestién Stefanoni
(2021) afirma que la sensacién de inconformismo, desencanto y expectativas sociales
frustradas después del ciclo liderado por la marea rosa en la regién ha dado lugar al
surgimiento de un anti progresismo liderado por actores politicos de derecha y de
extrema derecha -derechas alternativas como las denomina el autor- que han desa-
rrollado la capacidad de incidir en el debate publico y que también tienen capacidad
para ganar elecciones. Esto también es un hecho novedoso porque si bien en los ciclos
electorales anteriores existieron expresiones de extrema derecha e izquierda carecian
de gravitacidn en el debate politico y su performance electoral era escasa. En parte, el
desencanto se puede entender por los episodios de corrupcidén que involucraron e in-
volucran alos lideres del ciclo progresista y al hecho de que la utopia de progreso social
prometida desde el discurso se vio bruscamente interrumpida una vez finalizado el
ciclo alcista de los precios internacionales de las commodities. Esto desnudé que los
gobiernos de esa etapa sélo fueron capaces de redistribuir ingresos, vis a vis la repri-

2 Enlasegunda vuelta electoral triunfé con el 55,87 % de los votos el candidato Gabriel Boric quien
representaba a una nueva coalicién politica denominada Apruebo Dignidad. Por su parte, el ganador
de la primera vuelta, José Antonio Kast fue derrotado en la segunda consiguiendo el 44,13 % de los
votos (SERVEL, 2021). La diferencia en los votos obtenidos resulté significativa en términos compa-

rados con los resultados de segundas vueltas realizadas en elecciones anteriores.
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marizacién de sus economias en una coyuntura internacional de precios altos y que no
pudieron, no supieron o no quisieron disefiar e implementar estrategias de desarrollo
de diversificacién de la matriz productiva de mediano y largo plazo. En la misma linea,
Svampa afirma que el nuevo ciclo electoral que se inicié en 2021 encuentra a América
Latina sin hegemonias neoliberales ni progresistas y considera que una tarea necesaria
por parte de las izquierdas consiste en recuperar la imaginacién politica porque “[u]na
parte importante de los progresismos estin bastante agotados, luego del ciclo hegemé-
nico extendido entre 2000 y 2015 aproximadamente, cuyo balance —desigual, segin
los paises— todavia sigue siendo debatido en la regiéon” (2021: 89).

Asi el escenario latinoamericano se caracteriza por una diversidad de orientaciones
politicas que se plasman en preferencias divergentes y heterogéneas que nos muestran
una postal de fragmentacién que dificulta, o bien obstaculiza, los procesos de didlogo,
la construccién de consensos minimos y tensiona el funcionamiento y la operatividad
de los mecanismos regionales -CAN, MERCOSUR y CELAC-. De hecho, resulta
novedoso que en un periodo en el que la administracién de Estados Unidos prestd
poca atencidn a la regidn, sus instancias regionales se hayan debilitado tanto.

La heterogeneidad y fragmentacién de la region ha sido claramente observable en la
incapacidad de los gobiernos latinoamericanos para elaborar propuestas constructivas
que colaboraran en el proceso de crisis de Venezuela. También, en el modo a través
del cual cada gobierno -independientemente de la convergencia/divergencia politica-
optd por cursos de accién individuales y unilaterales para gestionar la pandemia de
COVID-19, abastecerse de los insumos necesarios para la atencién sanitaria y en la
compra de vacunas. Este es un aspecto sobre el que coinciden la mayoria de los acadé-
micos cuando analizan la situacién latinoamericana en el contexto de pandemia y pos
pandemia (Frenkel & Azzi, 2021; Svampa, 2021; Gonzilez et. al, 2021, Malamud &
Nufiez, 2021a, 2021b). El estado de situacién de la region no es un hecho aislado y,
como vimos en el apartado anterior, se inserta en un escenario internacional signado
por una nueva crisis del orden internacional liberal -que incluye el funcionamiento
de sus instituciones multilaterales-, la emergencia y consolidaciéon de liderazgos i-li-
berales -que se vincula con el surgimiento de sesgos autoritarios y de autoritarismos
de nuevo cufio en la regidén- y la intempestiva aparicién en escena de la pandemia
de COVID-19 asociada a la pugna geopolitica Estados Unidos-Rusia-China que ha
afectado a la humanidad en su conjunto y que ha reforzado las dos tendencias globales
antes mencionadas.
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Reflexiones finales

Las reflexiones finales se organizan a través de la vinculacién de los tres factores exter-
nos y de los tres factores domésticos con impacto en la regién sudamericana. Su entre-
cruzamiento, nos permite realizar un conjunto de observaciones que los hacedores de
politica deberdn tomar en consideracidn de cara al futuro.

De la conjugacion del nuevo ciclo electoral 2019, los liderazgos i-liberales y el surgimiento
de la pandemia de COVID-19, se observa en América del Sur la intensificacién de esti-
los mds autoritarios en la conduccién de los gobiernos; la eleccién de presidentes que
se inscriben en la centro-derecha -Luis Lacalle Pou, Mario Abdo Benitez, Guillermo
Lasso, Ivin Duque-; presidentes que se inscriben a la derecha del espectro politico
-Jair Bolsonaro con derivas cada mds preocupantes por su impronta autoritaria-; las
incégnitas sobre el futuro del gobierno de Perti a partir del cerrado resultado electoral;
las chances que José Antonio Kast tuvo de triunfar en la segunda vuelta en Chile- y
de autoritarismos de izquierda -Nicaragua, Venezuela, Cuba y las denuncias contra
Andrés Manuel Lépez Obrador en México- No obstante, cabe aclarar que los estilos
mds autoritarios de conduccién politica y los tipos de liderazgos i-liberales no son una
caracteristica exclusiva de los sectores de derecha y centro-derecha tal como se observa
en los casos de Nicaragua, Cuba y Venezuela.

De la convivencia de lideres de diferente color politico junto con la nueva crisis del orden
internacional liberal se observa la configuracién de una tendencia de deterioro y debili-
tamiento de los mecanismos e instrumentos de concertacidn politica y de recesion de la
integracién regional: UNASUR desaparecié; el Grupo de Lima se debilité; PROSUR
quedé en el muelle de San Blds; la CAN y el MERCOSUR contintian inmersos en una
profunda crisis; CELAC contintia funcionando pero no puede tomar decisiones rele-
vantes para los problemas que afectan ala regidn y se ha convertido en un escenario en el
que se expresan de manera poco diplomitica las diferencias personales entre sus lideres.

Los lideres politicos -independientemente de su orientacién politica- en el contexto de pan-
demia COVID-19 y con la nueva crisis del orden internacional comenzaron a expresar
y representar sus intereses de manera mds egoista que en la década anterior. Esto im-
plica un mayor grado de competencia entre ellos para lograr sus objetivos, asi como
la basqueda de soluciones individuales antes que colectivas. En consecuencia, tales
comportamientos acentdan y refuerzan el proceso de debilitamiento de los mecanis-
mos regionales existentes. Un ejemplo claro de ello es el modo a través del cual los
paises sudamericanos gestionaron las politicas sanitarias y la compra de vacunas en el

contexto de la pandemia COVID-19.
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La combinacion de liderazgos de distintas orientaciones politicas, la nueva crisis del orden
internacional y el contexto de pandemia COVID-19 también revelan que los consensos
alcanzados desde la década del noventa sobre la importancia de la concertacién politi-
cay la integracidn regional, asi como su renovacidn y reformulacién -en algunos casos-
durante la primera década del siglo XXI- se han debilitado notablemente. Y lo que
preocupa intensamente es la carencia de ideas y, por tanto, de intereses para construir
nuevos consensos en torno de esas dreas de cuestiones de la agenda sudamericana. De
alguna manera, parece que nuestros paises atraviesan reiterados déja vu relacionados
con sus opciones de insercién internacional y de integracién regional. Lo cierto es que,
mis alld de los impactos imprevistos derivados de la pandemia COVID-19, los paises
sudamericanos se encuentran atravesados por dilemas significativos: cuestionamien-
tos del valor del régimen politico democratico; problemas de estabilidad institucional;
problemas de gobernabilidad; altos niveles de pobreza y desigualdad -que no tuvieron
una gestién satisfactoria ni con el modelo de desarrollo ortodoxo ni con el modelo de-
sarrollista/ progresista, ni con liderazgos politicos de centro, centro-derecha, centro-iz-
quierda, ni de izquierda-; ciclos de insercién-desinsercién internacional y regional.

La diversidad de orientaciones politicas en abstracto no deberia operar como un obs-
ticulo en la construccidén de consensos sobre temas prioritarios de las politicas exte-
riores de los paises de la regién. Sin embargo, en la prictica observamos que sucede de
una manera diferente. Pensemos por ejemplo, en el consenso democritico que se logrd
construir en América Latina en general y América del Sur en particular, después de los
procesos de transicién a la democracia en la década del noventa. Pensemos que desde
que todos los paises de la regién completaron sus procesos de transicién democriti-
ca -excepto Cuba-, durante casi tres décadas las crisis de la democracia que algunos
de ellos experimentaron fueron resueltas de manera colectiva a través de la OEA, el
MERCOSUR y, posteriormente, de UNASUR. El paisaje luce bastante diferente en
la actualidad y puede observarse en los casos mas paradigmaticos que tiene la region:
Nicaragua y Venezuela. Si la preservacion del régimen politico democritico y el res-
peto de los DDHH habian sido considerados una prioridad incuestionable, hoy ese
consenso pareciera estar cuestionado. La fragilidad actual de ese consenso se puede
visualizar aiin en aquellos casos en los que existe evidencia empirica de investigaciones
realizadas por organismos internacionales como la Comisién de Derechos Humanos
de Naciones Unidas y su homdloga en la OEA que acreditan la existencia de rupturas
del Estado de Derecho y violaciones de los derechos fundamentales.

Desde mi perspectiva, teniendo en cuenta la gravedad de los problemas sudamerica-
nos, seria deseable que las dirigencias politicas -sin distinguir sus orientaciones ideo-
l6gicas- a partir del reconocimiento de sus diferencias, trabajaran responsablemente
en la construccién de nuevos denominadores comunes, aunque sean minimos. Esos
nuevos consensos serian ttiles para establecer nuevos puntos de partida para que esta
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tercera década del siglo XXI no se convierta en una nueva década perdida para la re-
gi6én. Se trata de compromisos, tareas y responsabilidades intrinsecas de la investidura
presidencial que se hacen mds urgentes con la prolongacién de la pandemia de CO-
VID-19 y el hecho de que en 2021 se ha iniciado un nuevo stper ciclo electoral en los
paises de la regidn el cual se inscribe en un contexto carente de certezas y plagado de
incertidumbres. Tal vez uno de los ciclos cuyos resultados sean los mas interesantes e

inquietantes a la vez para el futuro de nuestra region.
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A modo de introduccion

Lallegada de Bolsonaro al poder generé posturas dicotémicas en sus pares de la region.
Por un lado, encontramos aquellos que vivieron con cierto alivio el proceso de debili-
tamiento que atravesaba la ola progresista, propia de la primera década del presente
siglo, y por otro, aquellos que sintieron estupor al ver cémo gran parte de la sociedad
brasilefia habia avalado que la conduccién de su pais quedara en manos de una fuerza
politica de derecha. Sin embargo, en este juego de amores y odios, habia un punto en
comun: la incertidumbre sobre el devenir de los vinculos interestatales frente a un
mandatario con un perfil controvertido, extremista y en ocasiones, incendiario. En sus
discursos no han faltado cuestiones como el abordaje del tema migratorio en materia
de seguridad nacional, la religién como variable politica y social, la doctrina de las
fronteras ideoldgicas, la pugna hegemoénica China-Estados Unidos y la necesidad de
desregionalizar el accionar de Brasil y desideologizar la politica exterior, las cuales fue-
ron reforzadas, entre otras, con la eclosién de la pandemia.

La radicalidad de la propuesta bolsonarista disparé un sinntimero de proyecciones
sobre como seria la convivencia con todos sus vecinos, pero especialmente con aque-
llos, como Bolivia, que en términos politicos se encontraba —y se encuentra- en las
antipodas. Este capitulo propone reflexionar sobre la relacion entre Bolivia y Brasil a
partir del arribo de Bolsonaro, teniendo en cuenta la intensidad que la misma adquirié
durante la estadia del PT en el Ejecutivo, en particular, durante los mandatos de Da
Silva. En ese entonces, fueron varios los factores que permiten explicar el profundo
dinamismo de la relacién bilateral, a saber, la sinergia en materia de principios e idea-
les —aunque con sus particularidades- sostenidos por Evo Morales y Lula, en tanto
exponentes del ciclo progresista; la existencia de negocios en torno a la compra-venta
de gas natural boliviano, inaugurados en la presidencia de Cardoso y la apuesta por
parte de Lula a la sudamericanidad como uno de los pilares de su politica exterior. En
la era Lula habia una visién consensuada sobre la importancia de profundizar, en una
primera instancia, los vinculos vecinales para escalar posteriormente a una plataforma
global. La regién fue el primer escalén en el proyecto de las multilatinas o la interna-
cionalizacién de las empresas brasilefias, por ejemplo, Petrobras; compafiia clave en el
desarrollo de los contratos energéticos entre ambos estados.

En base a esto nos preguntamos c6mo se han desarrollado los vinculos brasilefios-bo-

livianos desde la derrota del PT en 2018, teniendo en cuenta no sélo las profundas
divergencias politicas que exhiben las propuestas del MAS —tanto Morales como Luis
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Arce-! frente al proyecto de Bolsonaro sino también al derrotero de la realidad boli-
viana de los tltimos tiempos. Sostenemos como conjetura que la distancia ideoldgica
entre el MAS vy el actual mandatario de Brasil paralizé la dimension politica de la
agenda bilateral pero no obré como impedimento para que ambos paises concentraran
esfuerzos en sostener y alimentar el plano econémico-comercial (fundamentalmente
energético), el cual no sélo es el motor de la relacidn bilateral, sino que es el que le otor-
ga su verdadera entidad. En otras palabras, frente a sus retdricas radicales divergentes
tanto los gobiernos de Bolivia como el de Brasil apelaron al pragmatismo porque a
pesar de las diferencias, también es posible beneficiarse reciprocamente.

A los fines organizativos, el capitulo se encuentra estructurado en 16gica espejo. En
primer lugar, abordamos las principales perspectivas y acciones que han marcado
el drea politica de sendas agendas externas, en particular, los 4mbitos regional y ex-
tra-regional, focalizdndose esta tltima en los vinculos con China y Estados Unidos.
En segundo lugar, nos abocamos a recorrer brevemente los ejes estructurales de sus
programas econdmicos, sobre todo en lo que respecta al binomio Estado-mercado.
Finalmente, en tercer lugar, ponemos bajo la lupa los contactos bilaterales, teniendo en
cuenta cdmo han jugado las divergencias y los intereses en comun en la construccién
de la dindmica relacional.

Bolsonaro y la region: de la
indiferencia a la irrelevancia

El ascenso de Bolsonaro a la presidencia brasilefia no ha augurado nada bueno para la
regién. Tanto el presidente como asesores cercanos han declarado que el MERCOSUR
y otros esquemas de cooperacién no son una prioridad para este gobierno. En este
sentido, Weiffen (2020) nos plantea que la resiliencia de los bloques regionales estd
asociada a un proceso de continuo ajuste de sus reglas e instituciones para adaptarse a
las cambiantes circunstancias y demandas a través del tiempo. Por lo que puede argu-
mentarse aqui que —salvo el MERCOSUR que est4 intentando sobrevivir— casi la

1 En términos temporales, Morales y Bolsonaro compartieron sélo un afio como primeros manda-
tarios. Sin embargo, el capitulo recorre transversalmente sus acciones y propuestas de gobierno no
s6lo para dar cuenta de sus divergencias y puntos de encuentros, sino porque el proyecto de Morales

ha sido retomado —con algunos ajustes- por Arce.
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totalidad de los esquemas regionales surgidos a comienzos de la primera década del
2000 no han sido resilientes y, por lo tanto, han desaparecido o fracasado.

Asi, la previa salida brasilefia de UNASUR siguié profundizindose con la escasa im-
portancia que el mandatario le mostré al Grupo de Lima que supuestamente reem-
plazaria el esquema abandonado en el tratamiento de la crisis venezolana. El Grupo
de Lima se cred con la intencién de establecer consensos hacia adentro con respecto
a Venezuela, en consonancia con Estados Unidos. Casi un mecanismo de lobby insti-
tucionalizado, su objetivo exclusivo es vehiculizar la presion hacia Venezuela. La con-
cordancia con Estados Unidos se refleja en el privilegio que se otorga a organismos
como la OEA, donde este pais tiene claros beneficios por sobre homélogos regionales
(Mercado, 2019). Cuando Bolsonaro asume, el Grupo de Lima ya habia sido creado,
pero —como veremos mds adelante— la coincidencia ideoldgica y el nuevo alinea-
miento a Estados Unidos, reforzard la intencién de que sea la potencia regional quien
marque las directrices de la crisis venezolana, incluso ante una eventual intervencién
armada. La verdad es que, para Brasil, el Grupo de Lima no comporté ninguna accién
distinta a las que venia llevando a cabo como gobierno soberano. Para Bolsonaro, fue
mds un cierre de filas hacia adentro y una demostracién del alineamiento a Estados
Unidos que otra cosa. El tratamiento de la crisis politica venezolana, con su coletazo
en la cuestién migratoria regional es un ejemplo claro de ello, adoptando un discurso
nacionalista e intervencionista, u otro mis sosegado, segiin la lectura de los tiempos de
la crisis promovida por Washington. La estrategia adoptada por Bolsonaro para abor-
dar la pandemia también se inserta en esta linea de accidn a través de la militarizacién
de las fronteras y la insercién en el discurso en una dicotomia izquierda/derecha fun-
cional (Pereyra Doval & Ordofiez, 2020). Con el anuncio de Argentina de retirarse del
Grupo, en marzo de 2021, esta estrategia recrudece.

Por otra parte, la creacion del Foro para el Progreso de América del Sur (PROSUR)
se produce un par de meses después de la asuncién de Bolsonaro. Este fue el envién
que faltaba para que, aquellos paises que habian girado a la derecha, renunciaran defi-
nitivamente a la UNASUR —mecanismo que fue literalmente reemplazado por este
nuevo esquema mds laxo—, decretando su desaparicién. Asi, el PROSUR se crea con
dos intenciones: como un mecanismo de integracién superador de la UNASUR en
cuanto a lo econémico-comercial, la idea es virar al Pacifico; y desde el punto de vista
politico, la idea es despolitizar o desideologizar® a la regién. Del lado de Bolsonaro esca-

2 Se entiende que la despolitizacién, asi como la desideologizacién son artilugios discursivos. El
giro a la derecha y el giro a la izquierda estuvieron igualmente politizados e ideologizados, lo que
cambia es la marcha de las relaciones. Mientras que las relaciones del giro ala izquierda se orientaron
ala regién y a esquemas de cooperaciéon mds politica; el giro a la derecha vir hacia Estados Unidos

y socios mds tradicionales ademds de tener una veta mds comercialista.
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sa importancia se le ha dado al nuevo mecanismo, lo que demuestra que su desinterés
por la regién es independiente de los canales de cooperacién que se utilicen.

Otro esquema regional que surge a instancias de Brasil y que es abandonado poste-
riormente por Bolsonaro es la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios
(CELAC). Heredera del Grupo Rio e integrada por los paises de la UNASUR mis
México y el Caribe, su objetivo era generar un foro de discusién politica basado en la
unidad cultural sin Estados Unidos y Canada. Creada en el apogeo del regionalismo
posliberal; con el giro a la derecha sus actividades se vieron menguadas (Lorenzini &
Pereyra Doval, 2020). Bolsonaro retir$ a Brasil del grupo en enero de 2020, esto, suma-
do al advenimiento de la pandemia contribuyé a la semiparalizacién de la Comunidad.

Por tltimo, respecto al MERCOSUR, ya desde el binomio Macri-Temer comenzé a
priorizarse la necesidad de resolver cuestiones como las barreras al intercambio comer-
cial que venian obstaculizando el desenvolvimiento regular del proceso. La renovada
importancia asignada a la cuestién comercial y su regulacién se observé en el marcado
interés por intentar ensamblar al MERCOSUR con la Alianza del Pacifico. También
en el interés por los nuevos megabloques —Tratado Transatlintico, TTP, Asociacién
Econémica Integral Regional- que fueron visualizados como una oportunidad para
hallar respuestas a las necesidades comerciales del gobierno: mayor y mejor insercién
comercial internacional, diversificacién de mercados de destino y de la canasta expor-
tadora, bisqueda de inversiones externas, entre los mas destacados. Sin embargo, a
partir del ascenso de Alberto Fernindez a la presidencia argentina, las relaciones bila-
terales —ya fragilizadas durante la campana presidencial argentina a partir de dichos
de Bolsonaro— siguen en picada. El cambio hegeménico mundial y el shock pandémi-
co representan dos de los condicionantes externos mds importantes a tener en cuenta,
pero las preferencias contrapuestas de ambos mandatarios son las responsables del
deterioro bilateral y del bloque: a la preferencia por el Sur Global de Fernindez se
contrapone el Occidentalismo Rigido de Bolsonaro; al intento de equidistancia entre
China y EEUU, el alineamiento irrestricto con EEUU; y al multilateralismo, el anti-
globalismo. Respecto del MERCOSUR, las dos preferencias mds determinantes son
en los modelos de desarrollo: una visién nacionalista de Fernindez contra una liberal
de Bolsonaro ya que ellas son las que moldean las preferencias respecto al tipo de
regionalismo al que cada pais aspira. La visién nacionalista, mds cepalina, tiende al
estatismo y proteccionismo; en contraste, la liberal, privilegia el crecimiento econémi-
co a través de un sector exportador fuerte. Esto hace que el posicionamiento sobre la
integracién sea divergente, ya que las visiones de la integracién aluden a la preferencia
de los actores respecto de la forma en la que los procesos de integracién se desarrollan,
y también al modo en el que deciden su participacién. En este sentido, la visién mds
individualista y liberal de Bolsonaro, choca con la bisqueda de formas mis profun-
das, con tintes mds solidarios de Ferndndez. Lo que llamamos Regionalismo Econémico
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Estricto, refiere a formas de integracién que demandan mayores compromisos y que
recortan mdrgenes de accién a los estados miembros en negociaciones con terceros.
Las uniones aduaneras representan un limite a la politica comercial pues las nego-
ciaciones tienen que hacerse en conjunto con el bloque. Por su parte, el Regionalismo
Econémico Laxo es aquel que permite a los estados diversificar sus vinculos comerciales
via tratados de libre comercio o acuerdos de complementacién econémica con escasas
restricciones, optando por formas menos comprometidas de integracién (Lorenzini &

Pereyra Doval, 2019).

De acuerdo con la visién de Fernindez, muchas industrias argentinas sufririan con
una mayor apertura a través tanto de la baja del arancel externo comin (AEC) como
de la posibilidad de negociar unilateralmente acuerdos con terceros paises. Bolsonaro,
por su parte, ha hablado de tomar medidas unilaterales que contemplen la reduccién
del arancel externo comin, ya que la propuesta argentina no le resulta suficiente. Du-
rante el 2021 las negociaciones y pujas fueron respecto a esto tltimo. Finalmente, a
principios de octubre de 2021, bajo la presidencia pro tempore de Brasil, ambos paises
acordaron una reduccidén del 10% en el AEC en una lista de productos que alcanza al
75% del universo arancelario del bloque y deja fuera a los sectores sensibles como el
automotor, el textil y el de calzado. Como en todo acuerdo, ambas partes han cedido.
Paraguay también ha aceptado la rebaja. Sin embargo, Uruguay la ha bloqueado y
(supuestamente) lo seguird haciendo si no se le concede permiso para negociar otros
acuerdos comerciales de manera bilateral.

Bolivia y la inevitabilidad regional

Para un pais en situacién de mediterraneidad y que, ademas, puede entenderse como
un Estado pequefio, el escenario regional posee tradicionalmente un lugar prioritario
en el armado de la politica exterior. A partir de la llegada de Morales al Ejecutivo
en 2006, dicha premisa se hizo mds evidente gracias a la retroalimentacién de dos
elementos que marcaban el derrotero de la primera década del presente siglo: la perte-
nencia del MAS al denominado ciclo progresista —en palabras de Svampa (2017)-yla

posibilidad de concretar negocios y nuevos acuerdos de diversa indole.
Para el oficialismo, poner foco en el contexto vecinal y/o regional implicaba volver a las
raices; reconstryir los lazos naturales del pais (de hermandad) que se habian debilitado

durante los afios noventa cuando el accionar de la Cancilleria habia quedado supedita-
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do a los designios de Estados Unidos y de los organismos financieros internacionales
(Ministerio de Relaciones Exteriores, 2014). Asimismo, este retorno a la regién se aso-
ciaba al establecimiento de relaciones bilaterales complementarias y menos asimétri-
cas, en tanto uno de los principales objetivos de la politica exterior del periodo.

Al compas del ciclo progresista, la administracién Morales promovid, al igual que gran
parte de la regidn, la necesidad de repensar la concepcidén de regionalismo que impe-
raba hasta entonces. Asi, el regionalismo abierto, en tanto estrategia de integracién
anclada exclusivamente en lo econémico, ingresé a una etapa de crisis a partir del pri-
mer quinquenio de 2000, favoreciendo el surgimiento de instancias de cooperacién y
concertacién de nuevo tipo (Sanahuja, 2012).

Con sus particularidades, los tres esquemas Alianza Bolivariana de los Pueblos de
Nuestra América-Tratado de Comercio de los Pueblos (ALBA-TCP), UNASUR y
CELAC han sido espacios muy valorados por el MAS —atin en plena etapa de ocaso-
por diversos motivos: su identificacién como instancias superadoras de los modelos
de integracién clasicos; la posibilidad de presentarse como plataformas para multi-
lateralizar temdticas de la agenda doméstica y externa y, procurar acompafiamiento y
capitalizar oportunidades econémico-comerciales y politicas.

A modo de ejemplo, Morales buscé cobijo en UNASUR en 2008 en plena crisis poli-
tico-institucional con los entonces prefectos opositores de la llamada media luna® (El
Pais, 16/09/2008). CELAC fue promocionada por el ex mandatario, acorde con sus
postulados ideoldégicos, como una “instancia de liberacién latinoamericana’, al ser “una
nueva OEA sin Estados Unidos” (Telesur, 27/01/2016: s/n). En paralelo, fue uno de
los tantos 4mbitos en los cuales visibilizé —buscando apoyo- su disputa con Chile por
la obtencién de una salida soberana al Pacifico.

Por su parte, ALBA-TCP merece una consideracién especial. A diferencia dela CELAC
y la UNASUR, esta alianza forjada por Fidel Castro y Hugo Chavez en 2004 fue mis
alld de una instancia de didlogo y concertacién politica, o bien fungié como un espacio
de denuncia y de lucha contra el capitalismo y el imperialismo. Gracias al boom de los
precios internacionales de los commodities durante la primera década del presente siglo,
el gobierno venezolano financié multiples misiones sociales en materia de salud y edu-
cacién, mientras que Cuba aporté profesionales en el drea (Alvarado Aguilar, 2009; Van
Klaveren, 2018). El Programa Yo Si Puedo/Misién Robinson Internacional —analfa-
betismo-; Becas Internacionales ‘Gran Mariscal de Ayacucho’ —formacién universitaria
de jévenes de bajos recursos-; Misién Batallén 51 —atencién gratuita de médicos vene-
zolanos formados en Cuba-; Misién Moto Méndez —atencién gratuita y ayuda técnica

3 Tarija, Santa Cruz, Pando y Beni.
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a personas con capacidades diferentes-; y Operaciéon Milagro —cirugias oftalmoldgicas
gratuitas- fueron, s6lo por mencionar algunos, los instrumentos que evidenciaron que
los vinculos entre Cuba y Venezuela no descansaban sélo en las ideas revolucionarias.

En este marco, el gobierno de Morales también fue receptor de donaciones, reducciéon
arancelaria en acuerdos comerciales y créditos reembolsables para obras de infraes-
tructura (Vergara Toro, 2016). Entre 2007 y 2011 Venezuela financié el Programa
Bolivia Cambia, Evo Cumple cuyos fondos se destinaron —de acuerdo al MAS- a sanea-
miento, centros médicos y espacios de recreacién en zonas periféricas por un monto
estimado en U$ 460 millones (Ceppi, 2015). Ahora bien, cabe subrayar sobre esta
cuestidn la existencia de zonas grises sobre los verdaderos montos y destinos ya que,
lejos de atravesar los canales normales propios de la cooperacién, los fondos se recibian

y direccionaban desde la Embajada de Venezuela en La Paz (Vergara Toro, 2016).

A pesar de los cuestionamientos a los modelos de integracién tradicionales, Bolivia no
abandond ni la CAN ni el MERCOSUR. Es mis, con este tltimo suscribié en 2012
el protocolo de adhesién como Estado miembro con miras a dejar atrds su condicién
de Estado asociado*. Para Agramont Lechin (2015), detrds de esta jugada se perciben
dos objetivos: el primero, sostener un alto nivel de didlogo, teniendo en cuenta que
ademads de los temas econdmicos, Bolivia comparte fronteras con tres estados miem-
bros (Argentina, Brasil y Paraguay) y dos asociados (Chile y Pert1), lo cual reviste
una vasta agenda a considerar. El segundo, contrarrestar el declive de la CAN vy el
ALBA-TCP que, por diferentes factores, ingresaron a una fase critica. En definitiva,
Bolivia apel6 a un regionalismo de doble pertenencia. Abrazé con fuerza los esque-
mas de cooperacién y concertacidn surgidos en el presente siglo, pero sin relegar su
participacién o contactos con espacios donde la integracién se dirimia bisicamente en
términos de liberalizacién econémica.

El escenario sudamericano continud siendo prioritario en la agenda externa del MAS
aun cuando la ola progresista comenzé a perder dinamismo. El corrimiento ideolégico
—expresado en eventos como el triunfo de Mauricio Macri, el impeachment a Dilma y
luego la victoria de Jair Bolsonaro y el posicionamiento ortodoxo de Lenin Moreno-
gener el retraimiento de la dimensidn politica de los contactos con la regién, pero
sin afectar los negocios en curso; negocios, como el caso de los contratos gasiferos con
Argentina y Brasil, que habian sido acordados entre gobiernos ideolégicamente afines®.

4 Este proceso atn no se ha concretado.

5 Al observar los datos oficiales de Bolivia no se exhiben variaciones significativas ni interrupciones
en los volimenes de gas exportados a Argentina y Brasil a lo largo de la segunda década de 2000
(Fuente: UDAPE). Ademis, estos vecinos lideraron los primeros lugares a nivel de exportaciones

bolivianas en el mismo periodo, a pesar de los cambios gubernamentales experimentados.
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Bolsonaro entre la alianza ideolégica con
Estados Unidos y la pragmdtica con China

Con respecto a las relaciones extra-regionales brasilefias hay dos que resaltan por su
importancia, tanto material como discursiva: Estados Unidos y China. Estados Uni-
dos ha sido un socio inamovible de Brasil desde antes de su independencia. A lo largo
de la historia, la relacién con dicho pais estuvo en el centro de las decisiones brasilefias,
con arreglo a fines o a valores (modelo pragmitico o ideoldgico respectivamente). El
ideoldgico estd vinculado con una justificacién de la alianza con Estados Unidos a
partir de factores de orden normativo y de una convergencia de valores entre ambos
paises. El americanismo pragmatico estd justificado a partir de una naturaleza instru-
mental, donde la alianza con Estados Unidos supondria un mejor aprovechamiento
de las oportunidades a nivel sistémico (Pinheiro, 2004). Desde que Bolsonaro asumid,
es notable la veta ideoldgica de esta relacién bilateral. Segiin Pereyra Doval & Ordo-
fiez (2020), la idea detras de esta forma de vinculacién frente a Estados Unidos fue
introducir a Brasil en una lucha civilizacional a tono con la prédica liderada por el en-
tonces presidente Trump, en donde el abandono de algunos esquemas multilaterales
—incluidos aquellos regionales— era visto como primordial. El endurecimiento del
discurso respecto a Venezuela y la securitizacion de las relaciones regionales también se
trasplanta desde el Norte. Asimismo, la estrategia adoptada por Bolsonaro para abor-
dar la pandemia se insert6 en el modelo de americanismo ideoldgico; en este sentido
se verific una unidad de discursos y acciones entre Brasil y Estados Unidos tanto en
lo referente a la modalidad de confinamiento social como al controvertido uso de la hi-
droxicloroquina como tratamiento para la enfermedad, conformdndose una dimensién
sanitaria en la relacidn entre ambos paises. A su vez, presentaron coincidencias con
otros aspectos del occidentalismo rigido, como el cuestionamiento a la OMS sobre
el papel de coordinador de los esfuerzos globales de combate al COVID-19, o0 en la
insercién de este discurso en una dicotomia izquierda/derecha funcional, tanto a la
variable macro como a la disputa politica interna.

En este sentido, la derrota de Trump en las elecciones presidenciales y la asuncién de
Joe Biden fueron percibidos como acontecimientos mds disruptivos que la misma pan-
demia; tanto que Bolsonaro tard$ un tiempo en reconocer el resultado de los comicios
norteamericanos. Asimismo, el representante de Biden para la regién, Juan Gonzilez,
no fue a Brasil en su primer viaje a Sudamérica en abril de 2021. Es que, en la ac-
tualidad, Bolsonaro no coincide programdticamente con Estados Unidos en los linea-
mientos principales y mds acuciantes de politica externa como el multilateralismo, lo
medioambiental y el tratamiento de la pandemia. Sin embargo, en los tltimos meses
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se han enviado algunas sefiales que confirman la importancia que cada uno tiene para
el otro. En primer lugar, respecto a la Cumbre del Clima convocada por Biden a fines
de abril, Bolsonaro adopté un discurso ambientalista totalmente distinto al momento
en que tuvieron lugar los incendios del Amazonas y el ofrecimiento de ayuda por parte
de Macron. Ante la virtual soledad en la que se encuentra Bolsonaro, pensamos que
esta postura tuvo como nico objetivo limar asperezas con Biden. También, puede ser
entendido como un producto de la gestién de quien asumiera como nuevo ministro de
relaciones exteriores a fines de marzo, Carlos Fran¢a —diplomdtico mucho mas discre-
to en sus interpretaciones ideolégicas que su antecesor, Ernesto Aratjjo—. En segundo
lugar, Bolsonaro ha recibido a dos figuras fundamentales para la relacidn bilateral: en
julio al director de la CIA William Burns y en agosto al consejero de seguridad nacional
Jake Sullivan. La visita de Burns podria considerarse de disciplinamiento, aunque ana-
listas mds extremos consideran que “Estados Unidos estd dispuesto a frenar el avance
de la centroizquierda en la regidn, y coordina con Bolsonaro medidas de accién directa”
(ADN, 07/07/2021: s/n). Con respecto a Sullivan, el consejero se reunié con Bolso-
naro dispuesto a comenzar a cooperar prioritariamente en el tema de la red 5G y Open
RAN, ademas de afianzar en la agenda bilateral cuestiones de democracia y DDHH
por lo que Venezuela, Nicaragua y Cuba no quedaron excluidas de la charla. Supuesta-
mente, Sullivan habria ofrecido a Brasil el ingreso como socio global de la OTAN —lo
que permitiria la compra de armamentos a paises miembros y el entrenamiento militar
en centros de la organizacidon—. Sin embargo, aunque pudiera suponerse que Brasil
firmaria con los ojos cerrados el trato, en realidad se trata de un beneficio condiciona-
do. A cambio, Sullivan le habria pedido a Bolsonaro que impida la participacién de la

empresa china Huawei en la licitacién de la banda 5G (El Economista, 10/08/2021).

Esto es porque China viene escalando en su relacién con Brasil, la regién y el mundo, al
punto de que, desde hace un tiempo, se discute una nueva bipolaridad entre este pais y
Estados Unidos que se dispara a partir de una guerra tecnoldgica y comercial®, La rela-
cién bilateral entre China y Brasil no fue pareja, pero si ascendente. Los vinculos fueron
creciendo a través del tiempo hasta que con FHC se definieron como prioritarios. De alli
en adelante cada uno de los gobiernos brasilefios fue afianzando lazos de amistad hasta

6 En este punto existe un debate académico no solo acerca de la visién del mundo y su polaridad,
sino también respecto a cudl es la posicién que adopta el resto de los paises ante la misma. En este
sentido, no se observan visiones contrapuestas, pero si contrapuntos sutiles. Algunos autores ob-
servan un bipolarismo un poco mis rigido, con Estados Unidos y China mds tensionados, mientras
que otros autores perciben mds espacio para la equidistancia del resto (Tokatlian 2021a y 2021b,
Battaleme 2021, Battaleme & Rossi 2021, Bielsa 2021, Turzi 2021, Malacalza 2021, Calle 2021).
Por ultimo, hay otros autores que observan una tripolaridad atenuada. Estos no niegan la impor-
tancia de Estados Unidos y China, pero observan a otros actores que estin cobrando cada vez mas
importancia y que podrian llegar a impactar el sistema —puntualmente Rusia— (Pereyra Doval &
Ordofiez, 2021).

44



CAPITULO II - Natalia Ceppi - Gisela Pereyra Doval

alcanzar, con Rousseff, el primer lugar en el intercambio comercial bilateral (lugar histéri-
camente ocupado por los Estados Unidos). El factor China sufrié una modificacién que
comenzd con Roussefl, pero se profundizé con Temer: el cambio de énfasis de un socio
politico estratégico a uno sélo comercial y de inversiones (Reis da Silva & Pérez, 2019).

Esta tendencia continuari con Bolsonaro, pero con algunos matices que la hacen tnica.
La caracteristica mds marcada de esta relacién bilateral hasta ahora es la ambigiiedad.
Ya desde la campafa, Bolsonaro tendrd una mirada y un discurso hostil hacia China.
Aqui las cuestiones internas estuvieron estrechamente relacionadas con las acciones de
politica externa: el lobby del agrobusiness que fue una de las principales fuentes de apo-
yo y votos a Bolsonaro, por un lado, se regocija del discurso antichino ya que siguen
prefiriendo el status quo impuesto por Norteamérica, pero al mismo tiempo, estin
preocupados de que China pueda dejar de comprar granos y materias primas (las ex-
portaciones de petrdleo y soja a China son pilares en la economia brasilefia). Por otra
parte, la afinidad ideoldgica entre Trump y Bolsonaro, no se tradujo en un aumento
comercial ni de inversiones, lo que deja a China como principal socio.

China ha mostrado signos de malestar ante algunas situaciones discursivas, advirtien-
do a Bolsonaro sobre el costo econédmico de querer ser el Trump tropical (La Van-
guardia, 02/11/2018). Estas actitudes tuvieron paralelos en funcionarios del gobierno
como el ex ministro de relaciones exteriores, Ernesto Aratjo y los mismos hijos del
presidente. Mas adelante, ya con la pandemia transversalizando todas las aristas de
la relacién bilateral sucedieron varias cosas. En primer lugar, las autoridades chinas
ligaron la importacién de insumos para producir la vacuna al estado de la relacién
(el Instituto Butantan de Sio Paulo es el responsable por la produccién de la vacuna
Coronavac en sociedad con el laboratorio Sinovac y Fiocruz por la produccién de As-
trazeneca, también con insumos que se importan desde China). Por tanto, después
de muchos desplantes —incluido el ataque y acusacién de espionaje del diputado e
hijo del presidente Eduardo Bolsonaro a la Embajada china y sus integrantes—, el
gobierno brasilefio ha intentado una reaproximacidn. Sin embargo, las nuevas lisonjas
no fueron suficientes y el gobierno chino ejercié presién para que, a cambio de los in-
sumos sanitarios, se relevara de su cargo a Aratjo como una senal de buena voluntad
de Bolsonaro a favor de China. Dos meses después, el ministro fue dimitido y, a pesar
de las declaraciones del presidente “Quem demite ministro sou eu. Ninguém me pro-
curou, nem ousaria procurar no tocante a isso. Assim como nds nio fariamos como
qualquer outro pais do mundo, de falar que esse ou aquele deveria ser demitido” (Es-
taddo, 21/01/2021: s/n), no puede dejar de sospecharse que la ecuacién china estuvo
involucrada en la decisién. En segundo lugar, como adelantamos mds arriba, el gobier-
no chino también ligé la provisién de insumos a otro tipo de cuestiones generando un
verdadero linkage con la dimensién sanitaria: la promesa del gobierno brasilefio de bajar
el tono agresivo respecto de la participacién de Huawei en la licitacién del 5G.
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China y Estados Unidos en Bolivia,
entre el ascenso y el conflicto

En el 4mbito extra-regional, también Estados Unidos y China son los dos actores que
merecen una consideracién especial en el marco de la politica exterior boliviana del
periodo; el primero por los niveles de conflictividad y el segundo por su ascenso verti-
ginoso en la agenda del pais andino.

Con respecto a Estados Unidos, desde sus origenes, el MAS planteé una postura critica
y radical, con una retdrica antiimperialista, anticapitalista y contra-hegeménica que, en
alianza con Cuba y Venezuela, encendi6 luces de alerta en la Casa Blanca. Dicha hosti-
lidad tomé un rumbo ascendente a partir de la declaracién de persona non grata en 2008
del entonces embajador de Estados Unidos en La Paz, Philip Goldberg, quien fue acu-
sado de conspirar contra el gobierno de Morales en pleno conflicto entre éste y los de-
partamentos de la media luna. Ademds, expulsé —bajo el mismo argumento- a la Drug
Enforcement Administration (DEA) y la United States Agency for International Develop-
ment (USAID). Como contrapartida, Estados Unidos hizo lo propio con el embajador
de Bolivia en Washington, Gustavo Guzmdn, y suspendié los beneficios comerciales de
la Ley de Preferencias Comerciales Andinas y de Erradicacién de la Droga (ATPDEA,
por su sigla en inglés), argumentando que el pais no habia avanzado lo suficiente frente
al narcotrifico (Canelas & Verdes-Montenegro, 2011). Tras estos episodios, ambos
paises mantuvieron sus respectivas representaciones a nivel de encargado de negocios,
a pesar de la importancia comercial de Estados Unidos para el Estado andino ya sea
como destino de sus productos (estafio, plata, aceite de petrdleo, etc.) o bien, como pro-
veedor (gasolinas para vehiculos, aceites lubricantes, turbinas de gas, etc.)’.

La llegada de Donald Trump a la Casa Blanca potencié la distancia entre los dos pai-
ses. Los desencuentros fueron en camino ascendente y no quedaron encapsulados en
el tratamiento bilateral; se trasladaron a los escenarios multilaterales y a los espacios
digitales —en especial, Twitter-, donde las criticas directas e indirectas de los dos ex
mandatarios han sido cotidianas. Afio a afio, Morales en la sesién de apertura de la
Asamblea General de Naciones Unidas, le adjudicé a Estados Unidos la responsabili-
dad de los males de la humanidad. Cuestiond con vehemencia su accionar en la lucha
contra el narcotréfico, el conflicto en Medio Oriente, el bloqueo a Cuba y su posicio-
namiento ante gobiernos socialistas o progresistas. Tampoco quedaron al margen las

7 Se recomienda consultar los boletines informativos del Instituto Boliviano de Comercio Exterior

(IBCE). Disponibles en https://ibce.org.bo/
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politicas de libre mercado y el vinculo con los organismos financieros internacionales,
las posturas sobre cuestiones medioambientales -por ejemplo, el retiro en 2017 del
Acuerdo de Paris- o los votos/abstenciones en organismos como Naciones Unidas
u OEA, empleados como mecanismos para entrometerse en los asuntos internos de
otros estados®. Por su parte, Trump no dudé en arremeter contra el socialismo, parti-
cularmente en los casos de Cuba y Venezuela que, para la visién de Morales, equivalia
a juzgar a su propio gobierno. En 2019 el ex presidente estadounidense afirmé que el
socialismo “destroza naciones y destruye sociedades (...) el socialismo y el comunismo
no abogan por la justicia, la igualdad o la eliminacién de la pobreza, y desde luego no
se preocupan por el bien de la nacién (...) solo consisten en una cosa: en dar poder a

la clase dirigente” (Trump, 2019: 16).

Ahora bien, mis alld de los cuestionamientos sobre las posturas adoptadas por cada
gobierno en la relacién Estado-mercado y Estado-sociedad, el punto mas dlgido de
la enemistad se evidencié en la actitud del gobierno de Trump frente a la dimisién
forzada de Morales-Linera, tras la crisis politico-institucional desatada a raiz de las
acusaciones de fraude en las elecciones de octubre de 2019. En un comunicado oficial,
Trump celebr la salida de Evo Morales (y del MAS), por sus intenciones de descono-
cer tanto la Constitucional Nacional como la voluntad de los ciudadanos. “Morales’s
departure preserves democracy and paves the way for the Bolivian people to have their
voices Heard” (Embajada de Estados Unidos en Argentina, 11/11/2019: s/n). Como
era de esperarse, Estados Unidos fue uno de los primeros paises en reconocer a Jeanine
Afiez como presidente interina.

Por su parte, el vinculo con China posee un cuadro de situacién diametralmente
opuesto a la relacién con el pais del norte. Esto responde a diversos factores, tales
como el ya mencionado sostenimiento por parte del MAS de una retérica contra-he-
gemonica donde prevalezcan relaciones diversificadas, solidarias y complementarias;
la expansién global de China para la obtencién de materias primas y nuevos socios
politicos y econémicos mediante préstamos, financiamiento y adquisicién de empresas,
entre otros y, la necesidad por parte de Bolivia de ampliar sus destinos de exportacion;
cuestién para nada menor teniendo en cuenta las limitaciones estructurales de una
economia bisicamente monoproductora.

Tal como plantea Hedrich (2016), al analizar en profundidad este vinculo bilateral, se
observa una sociedad intensamente asimétrica que lejos estd de plantearse en términos
complementarios. Esto se desprende no sélo de los datos comerciales —entre 2010 y
2020 Bolivia exporté a China por U$ 4528 millones, mientras que China exporté a

8 Serecomienda consultar los discursos de Evo Morales en la biblioteca digital de Naciones Unidas.

Disponibles en: https://digitallibrary.un.org/
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Bolivia por U$ 17.762 millones en el mismo periodo’ — sino también de los acuer-
dos de cooperacién firmados en materia de defensa, recursos hidricos, litio, tecnologia,
telecomunicaciones, etc. Para considerar algunos ejemplos: el gobierno chino partici-
p6 en la construccién del primer satélite boliviano (Tupac Katari), que fue lanzado

en 2013 desde la base china de Xichang; doné equipamiento militar a las Fuerzas

Armadas para comunicacién y transporte e impulsé la firma de contratos en 2019

entre Yacimientos de Litio Bolivianos (YLB) y TBEA-Baocheng para la industrializa-
cién de dicho recurso (Agencia EFE, 21/08/2019). Retomando las ideas de Hedrich,
“China dicta las reglas en este juego, decide en qué proyecto invertir y en esa decisién

se guia por sus propios intereses (...) no se involucra en politicas ambientales, politi-
cas de lucha contra las drogas o problemas de Estado de derecho o de la democracia”
(2016: s/n). Ahora bien, Bolivia también persigue objetivos econémicos y politicos.
No obstante, su intencién de alejarse de la injerencia de la Casa Blanca —buscando

sacar provecho de la disputa global China-Estados Unidos- y la busqueda de inverso-
res y nuevos mercados en un esquema tan desigual, abre interrogantes sobre si dicha

dindmica, en realidad, no estaria generando los mismos resultados que intenta evitar

en su vinculo con el pais del norte.

El modelo econémico bolsonarista: la
ley y el orden y el worldeater

A pesar de que Bolsonaro ha tenido un discurso erratico en lo que a politica econémica
se refiere, y de que su ministro de economia estd formado en la Escuela de Chicago,
por sus discursos y sus acciones (o intentos) podriamos etiquetar al presidente de
miniarquista'®. Plantea un programa liberal ultraortodoxo pero intuitivo, basado en la
reduccién burocritica y el peso muerto del Estado corrupto. La realidad es que varias
veces ha declarado no estar interesado en la economia sino en la ley y el orden, lo que
nos lleva a pensar que reduce la accién del Estado a esa esfera (Estado Penal). El pro-
yecto de Guedes también se basa en una reduccidn dréstica del papel del Estado, que
alcanzaria a sectores considerados estratégicos como el energético o el aerondutico;
un desmantelamiento del sistema de pensiones; una privatizacién a mansalva; y una
reforma fiscal profunda.

9 Fuente: IBCE

10 Los miniarquistas son aquellos que reducen el rol del Estado a la seguridad y la justicia.
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Este proyecto ha generado resistencias en algunos circulos que atin tienen algin grado
de influencia sobre el presidente, como el componente militar de gobierno, forzando el
retroceso de varios de los mismos. Las idas y venidas en torno a temas sensibles, que
fueron parte importante de la campana electoral, resultan en pérdida de impetu y de
capital politico, que se suman a la disconformidad en el manejo de la dimensién sani-
taria. Al mismo tiempo, la recurrencia de estas disputas plantea interrogantes sobre la
capacidad de Bolsonaro para articular intereses contrapuestos al interior de su gobier-
no —en cuestiones comerciales esto se reflejé en la reaccién negativa de la Unién In-
dustrial ante la intencién de bajar los aranceles externos del MERCOSUR unilateralmente.

Este contexto indica que, independientemente de sus propias ideas y sus proclamas,
Bolsonaro debera ser un equilibrista en lo que implica la satisfaccién de los intere-
ses orientados a resguardar lo estatal —los nacionalistas- y aquellos quienes ven en el
mercado el Ginico camino a seguir si quiere tener alguna chance de ser reelegido en las
elecciones presidenciales en octubre de 2022.

Sin embargo, la légica del modelo de produccién no ha cambiado tanto. A comienzos
del siglo XXI surgié el término neoextractivismo. El prefijo neo se agregd para sumar
a la clasificacién tradicional de extractivismo (volimenes elevados, alto impacto en el
medio ambiente y exportacién de materias primas sin valor agregado), legitimando
la extraccién para una redistribucién del ingreso a través de politicas sociales. Como
plantean Soyer & Barbosa Jr., 0 Brasil viveu o avango dos processos de extracio de re-
cursos naturais, com énfase na extragio de recursos agricolas e mineral. Essas politicas
tinham como promessa erradicar a pobreza e a desigualdade por meio do aumento de
gastos publicos em politicas sociais advindo da renda do extrativismo” (2020: 528).
Puntualmente en el caso de Brasil, a partir del impeachment a Rousseft y el ascenso de
gobiernos de derecha, el término tuvo que adaptarse a una nueva explicacién basada
en el desmantelamiento del sistema de redistribucién de la renta. Dunlap & Jakobsen
(2020) denominan este nuevo ciclo de extractivismo total o Worldeater.

Este proceso va de la mano con un nuevo desmantelamiento: el de la legislacién ambien-
tal. Ya durante la campafia presidencial, Bolsonaro, declaré varias veces la posibilidad
de salirse del Acuerdo de Paris y prometi6 fusionar el Ministerio de medio ambiente
con el de agricultura (dominado por intereses del sector agroindustrial), promesa que
no cumplié por la impopularidad de esta medida. Sin embargo, al no poder suprimitlo,
lo ahogé orginica y funcionalmente llevando a cabo una reduccién del presupuesto de
los programas de defensa ambiental, una pardlisis de iniciativas de conservacién y el
despido de técnicos con notable experiencia. Esto se refuerza con el desmantelamiento
del sistema regulatorio tradicional de proteccién del medioambiente; aunque hay que
aclarar que Bolsonaro no cambid la legislacién, pero hizo modificaciones reglamenta-
rias que en la prictica anularon las leyes (como por ejemplo la reduccién de un 34%
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del monto de multas impuestas a los deforestadores). También renuncié a organizar
la cumbre global sobre el clima —COP25- que iba a realizarse en noviembre de 2019
en Brasil, para no recibir en su territorio al “activismo ambiental chiita que quiere ex-
tender el alarmismo por todo el planeta” (Peir, 2018). Segtin Bolsonaro, adscribiendo
a la conspiracién globalista, los esfuerzos a favor de la conservacién son una amenaza
para la soberania brasilefia sobre sus recursos naturales. Estos indicadores muestran
que la preservacidn ecoldgica y la lucha contra el cambio climatico del Amazonas nun-
ca fueron una prioridad para esta administracién.

El modelo econémico del MAS, el

neoextractivismo en su maxima expresion

Como hemos adelantado en lineas anteriores, la economia boliviana se caracteriza por
su base primario-exportadora, al punto que alrededor del 75% de la oferta exportable
del pais se compone de minerales e hidrocarburos. Esta situacién, como ocurre con
varios paises latinoamericanos, da lugar a una economia altamente dependiente de los
avatares exdgenos ya que los periodos de bonanza, estancamiento y declive se encuen-
tran determinados —en gran medida, no exclusivamente-, por los altibajos de los pre-
cios internacionales de los commodities. A esto, debemos agregar que histéricamente
el devenir del pais ha estado marcado por la existencia de ciclos en lo que respecta a
la explotacién de recursos, es decir, por la predominancia de un determinado recurso
natural en la canasta exportadora segin la época, generando asi diferentes ciclos, el
ciclo de la plata, del estafio, de la goma, de los hidrocarburos y podria proyectarse el
del litio, el cual se encuentra en fase de gestacién (Morales, 2014).

Desde mediados de la década del ochenta, Bolivia transita el ciclo de los hidrocarburos,
los cuales fueron una pieza central no sélo en las medidas econdémicas del MAS sino
también en su programa de gobierno. La nacionalizacién del sector en mayo de 2006 le
permitié a Morales ampliar los margenes de accién del Estado en materia recaudatoria,
pero sin desalentar la inversién privada. A pesar de su retdrica radical y emancipatoria,
dicha nacionalizacién, al igual que las ocurridas en otros sectores, fueron parte de un
modelo econdmico intervencionista, orientado a controlar la renta de las exportaciones,
generar inversién publica y promover medidas redistributivas versus la pobreza y la des-
igualdad. Como expresa Wanderley (2017), la novedad del modelo radicé en el forta-
lecimiento del protagonismo del Estado, pero en articulacién con el sector empresarial.
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En este sentido, segtin Juan Antonio Morales —ex presidente del Banco Central de
Bolivia— el MAS tuvo dos grandes méritos en materia econémica: no sucumbié a la
16gica de dispendio fiscal, como la mayoria de los gobiernos progresistas y fue pragma-
tico (Mizhari, 2019). En los hechos, no tomé medidas anti-mercado virulentas, pero
sostuvo un discurso punzante contra el liberalismo econdmico, en general y el neoli-
beralismo, en particular, acorde con la construccién identitaria como movimiento y
partido, y con las preferencias de sus principales bases de apoyo.

Asimismo, el intervencionismo estatal resulté en dos caras de la misma moneda. La

primera se vincula con el incremento del gasto publico' para implementar medidas en

educacién, salud, vivienda y proteccién social, destacindose los programas de transfe-
rencias condicionadas mediante bonos o rentas. Esto tuvo su correlato —sin ser el tinico

factor- en la disminucién de la pobreza y en la diferencia de ingresos entre la clase media

y baja. Ahora bien, debemos destacar que dichas medidas presentan algunos interro-
gantes vinculados a su continuidad y sostenimiento en el tiempo —al depender de ingre-
sos voldtiles-, su inclinacidn a generar clientelas politicas y su falta de conexién con otras

medidas que combatan el trabajo informal y/o menos calificado (Wandetley, 2018).

La segunda se conecta directamente con la sobredimensién que adquirié el neoex-
tractivismo progresista, que promovid la explotacién de recursos naturales a partir de
la presencia del Estado, pero con las mismas implicancias sociales y ambientales que
el extractivismo convencional. Es mds, en términos discursivos, los enclaves extracti-
vistas han sido defendidos por los gobiernos del ciclo progresista como componentes
indispensables para el desarrollo y el combate contra la pobreza, por lo cual adquieren
—o intentan hacerlo- una mayor legitimacién moral (Gudynas, 2012).

En el caso de Bolivia, el avance del neoextractivismo estuvo ligado a la multiplica-
cién de proyectos para la extraccién de gas natural —y las promesas de su industriali-
zacién—, hierro, litio y la ampliacién de los agronegocios (Svampa, 2019). A modo
de ejemplo, luego de la nacionalizacién en 2006, el gobierno nacional suscribié 44
contratos con las empresas que ya operaban en el pais lo cual le permitié alcanzar
cifras récord en la produccién de gas natural, destinada casi exclusivamente a Argen-
tina y Brasil. Por su parte, la agroindustria (soya, sorgo, aztcar, girasol, etc.) y la ga-
naderia hicieron lo propio y, al igual que los minerales e hidrocarburos, también ali-
mentaron las demandas del mercado internacional. Bolivia ha mantenido un ritmo
sostenido de deforestacién para dichas actividades, a la cuales deberian sumarse el

11 Segtin los datos de la Unidad de Andlisis de Politicas Sociales y Econémicas (UDAPE), el gasto
publico social tuvo un comportamiento ascendente a lo largo de las tres administraciones de Mo-
rales. E1 2007 represent el 17.13% del PBI, con un pico de 23.56% del PBI en 2015. Disponible en
https://www.udape.gob.bo/index.php?option=com wrapper&view=wrapper&Itemid=38
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cultivo de coca, calculindose una tasa de deforestacién superior a 400 mil ha. por afio

(Wandetley, Vera Cossio & Benavides, 2019).

Este proceso no sdlo ha contrariado los principios bésicos del Vivir Bien, en tanto
paradigma filoséfico del proyecto politico del MAS, sino que ademdas tampoco ha re-
dundado en pasos significativos en la tan anunciada industrializacién de la economia.
Asimismo, ha originado un sinniimero de tensiones y conflictos con las comunidades
indigenas y campesinas, siendo el mds emblematico el caso del Territorio Indigena y
Parque Nacional Isidoro Secure (TIPNIS), al avasallar sus derechos y sus territorios.

Reflexiones finales: relaciones bilaterales,
divergencias ideologicas y convergencias materiales

Evo Morales siguié con detenimiento los acontecimientos que marcaron el compds
de la campana presidencial de Brasil en 2018. Para Bolivia, dichas elecciones ponian
en juego la posibilidad de recuperar la intensidad politica del vinculo —perdida tras el
impeachment de Rousseff—; cuestién no menor, considerando no sélo el giro politico
de Argentina con Cambiemos sino también su proyeccién hacia un cuarto mandato.
Fiel a su estilo, Morales no se mantuvo al margen de la contienda electoral y, al igual
que lo acontecido en la disputa Macri-Scioli, no dudé en manifestar piblicamente su
apoyo a Fernando Haddad, candidato del PT (Agencia EFE, 12/09/2018). Sin em-
bargo, los buenos deseos no alcanzaron y muy a su pesar, Bolsonaro resulté electo en
segunda vuelta. Cumpliendo con las formas basicas de la diplomacia, Morales saludé
a su par brasilefio, aunque a diferencia de los éxitos del PT que se identificaron como
triunfos del pueblo, en esta oportunidad, la victoria de Bolsonaro fue adjudicada al
juego de la democracia.

Morales fue el tnico representante del eje bolivariano que asistid a la ceremonia de
asuncién de Bolsonaro el 1 de enero de 2019 ya que no fueron invitados los mandata-
rios de Cuba, Venezuela y Nicaragua. Este acontecimiento dispar6 conjeturas sobre la
intencién de Bolsonaro de generar fracturas en el seno de la izquierda latinoamerica-
na; la necesidad del MAS de establecer algunos ajustes en su politica exterior, teniendo
en cuenta los virajes regionales e internacionales y finalmente, la de mds peso, la exis-
tencia de una agenda compartida con temiticas de impacto de larga data, en particu-
lar, la compra-venta de energia. Esta tlltima terminé siendo confirmada por el propio
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Morales, quien en la toma de mando de Bolsonaro, subrayé su acompanamiento bajo
la conviccién de que Bolivia y Brasil “son socios estratégicos’, cuyas relaciones poseen
q y %

raices de hermandad y complementariedad (MRECIC, 02/01/2019).

Sin decirlo explicitamente Morales rotulé el vinculo bilateral a partir de la dimensién
econdémica ya que esos grandes ejes de concordancia y empatia politico-ideoldgica que
fueron parte del tiempo compartido con los gobiernos del PT no estaban presentes
con la gestidn de Bolsonaro. Al contrario, en el plano politico, en especial, en el marco
de la politica exterior, a pesar de tener retdricas fuertemente radicalizadas y ancladas
en la tensién izquierda/derecha, Morales y Bolsonaro se encontraban en las antipodas.

Como analizamos, las diferencias en los presupuestos bisicos que sustentan la vincu-
lacién del pais y el mundo; el lugar de la regién y de sus procesos de integracién y coo-
peracién/concertaciéon —-MERCOSUR, UNASUR, CELAC, etc.- y la busqueda por
acercarse y/o distanciarse de Estados Unidos y China en plena contienda hegeménica,
han sido determinantes tanto en la distancia como en los momentos de tensién entre
ambos gobiernos. A esto debemos agregar la postura adoptada por la gestién de Bol-
sonaro ante los acontecimientos que llevaron a la dimisién forzada de Evo Morales en
noviembre de 2019 a pocos dias de haber obtenido su cuarta victoria electoral. Como
era de esperarse, Brasil no sélo no avalé la idea de golpe de Estado, sino que ademds, se
comportd como un buen vecino ante la llegada de Jeanine Afez, quien quedd a cargo
del Poder Ejecutivo hasta el llamado a nuevas elecciones. El guifio a Afiez se explica
por motivos politicos y econdmicos. Politicamente, sus principios y acciones de go-
bierno estaban en consonancia con los sostenidos por Bolsonaro. Procurando diferen-
ciarse del MAS, Afiez apostd a una diplomacia de reversion a través de medidas como
el retiro de Bolivia de ALBA y UNASUR; la ruptura de relaciones diplomdticas con
Cuba y Venezuela —y el posterior ingreso del pais al Grupo de Lima— la busqueda
por recomponer el vinculo con Estados Unidos y el cuestionamiento a paises tradicio-
nalmente amigos de Bolivia como México y Argentina por brindar asilo y refugio a Evo
Morales y parte de su gabinete.

Por su parte, los motivos econdmicos se explican en las intenciones de ambos manda-
tarios de continuar con la compra-venta de gas boliviano, cuyo contrato estaba opera-
tivo desde 1999 e ingresaba en su etapa final en diciembre de 2019. Para una economia
basicamente monoproductora como la boliviana, resultaba imperioso negociar la con-
tinuidad del acuerdo YPFB-Petrobras. En el comercio bilateral, el gas natural ocupa
alrededor del 93% de las exportaciones de Bolivia hacia Brasil; recurso que lo ubica
como primer socio del pais andino y al cual le ha generado ingresos por U$ 33.039
millones en el periodo 1999-2019", Segiin Medinaceli Monrroy, ex ministro de hi-

12 Fuente: UDAPE
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drocarburos de Bolivia, “la mitad del crecimiento econémico boliviano de los dltimos
15 anos se debe al proyecto de exportacién al Brasil. No el 10%, no el 20%, es el 50%.
Gracias al proyecto, Bolivia pasa del grupo de paises de ingresos bajos al grupo de
paises de ingresos medios. Debido a las reservas que se encontraron con este proyecto
también se pudo firmar el proyecto de exportacién con Argentina. Por lo tanto, no se
puede entender la economia boliviana tal y como es ahora sin ese proyecto de exporta-

cién de gas” (Deza, 2021: s/n).

En cambio, para Brasil, los deseos de mantener las importaciones de energia se expli-
can a partir de dos factores claves, a saber, la necesidad de contar con un proveedor
regional que cubra las demandas gasiferas domésticas, a medida que se vaya desa-
rrollando la produccién nacional, y el lugar de Petrobras en el vinculo bilateral. Con
respecto al primer punto, el gas boliviano posee un papel prioritario en la dindmica de
la industria brasilefia. Si bien los porcentajes varian de acuerdo al rubro, alrededor del
60% del gas que consume el sector industrial es dependiente del contrato YPFB-Pe-
trobras. En pocas palabras, Bolivia es responsable de la estabilidad energética del pais
ya que cerca del 30% del gas que alimenta el mercado brasilefio es cubierto por el pais

andino (Rousseff, 2016).

En cuanto a Petrobras, su presencia en Bolivia data desde 1992 como la principal
operadora de los campos gasiferos del sur, que son precisamente los que sostienen las
exportaciones. Al momento de la nacionalizacién en 2006, esta transnacional habia
invertido U$ 1.5 mil millones en distintas aristas del negocio energético (Cepik &
Carra, 2006) y se ha mantenido luego de la misma a pesar del impacto medidtico y
politico durante el gobierno de Lula porque los beneficios de quedarse superaban am-
pliamente a los costos de su retiro (Ceppi, 2018). Este hecho, conjuntamente con la
firma de una adenda al contrato en marzo de 2020 durante la gestién de Afiez, como
la suscripcidén de un acuerdo interrumpible en enero de 2021, ya bajo la presidencia
de Arce, evidencian que Brasil ha despojado el carcter politico del vinculo bilateral
cuando lo que estd en juego es el comercio energético.

La llegada de Luis Arce a la presidencia de Bolivia en octubre de 2020 significd, entre
otras cuestiones, tomar contacto con un proyecto de gobierno ya conocido para Bol-
sonaro. Arce fue ministro de economia durante los tres mandatos de Morales y sus
primeras acciones como responsable del Ejecutivo dan cuenta de sus intenciones de
continuar —aunque se prevé en una linea mds conciliadora- el legado del MAS. En
términos retdricos, se mantienen las criticas hacia el neoliberalismo, la defensa de los
principios y postulados del Vivir Bien, el reconocimiento de los derechos y reclamos
del colectivo indigena campesino, la revalorizacién de la identidad nacional y sus te-
mas de agenda (hoja de coca, cambio climético y medio ambiente, participacién esta-
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tal en el manejo de recursos naturales, etc.) y la construccién de relaciones solidarias,
complementarias y de cooperacidn, entre otras®.

En cuanto a los hechos, en particular, aquellos de la politica exterior, Arce ha ido tras
los pasos de Morales: retomd las relaciones con Cuba, Venezuela e Irdn, reanudé la
participacidn del pais en ALBA, UNASUR y CELAGC, se retiré del Grupo de Lima
y se ha mostrado muy proclive a construir vinculos densos con China y Rusia, espe-
cialmente luego de la disposicién de ambos estados a cooperar en la lucha contra el
COVID-19, mediante el envio de vacunas a precios accesibles'®. Un grado de ajuste
podria percibirse en la futura relacién con Estados Unidos; Arce ha manifestado pu-
blicamente que el ministro de relaciones exteriores, Rogelio Mayta, ha iniciado con-
tactos con el objetivo de mejorar la vinculacién bilateral y a partir de alli trabajar en la

agenda compartida (EuropaPress, 29/03/2021).

Con respecto ala relacidn con Brasil, paradéjicamente, Arce y Bolsonaro podrian tener
mds puntos de encuentros que de desencuentros. Estd mas que claro que, en términos
politicos, poco tienen para compartir, pero al poner bajo la lupa cuil es en realidad el
motor del vinculo bilateral, Arce, de la misma manera que lo hizo Morales, sabe a la
perfeccidn con qué fichas jugar. Mas alla del apoyo explicito del gobierno de Brasil a la
gestién de Afiez, el actual mandatario boliviano ha direccionado sus esfuerzos en ali-
mentar la dimensién econémico-comercial. Y en este sentido, Bolsonaro ha estado ala
altura de las circunstancias. Tal como lo expresé a poco de asumir su mandato, (las re-
laciones econdémicas] “entre los paises ocurren a pesar de los gobiernos, las diferencias
(ideolégicas con Bolsonaro) no me preocupan, la cuestién que tenemos que resolver

con Brasil es el tema del gas” (Ansa Latina, 21/10/2020: s/n).

Por otro lado, ademds del pragmatismo, los gobiernos de Bolivia y Brasil comparten
—con especificidades propias— la l6gica extractivista que es parte de sus modelos de
produccién nacionales. Retomando las ideas de Svampa (2019), el consenso de los com-
modities en América Latina, cuyo eje ha sido la explotacidon de los recursos naturales
a gran escala para la exportacidn, no sélo fue transversal al binomio gobiernos de iz-
quierda/gobiernos de derecha, sino que fundamentalmente favoreci6 su coexistencia.

A la explotacién de los hidrocarburos, se suman los agronegocios, los cuales han sido
foco de atencidn por los incendios de 2019 y 2020 en ambos paises, provocados por
la habilitacidn a la deforestacidn para la ganaderia y la agricultura extensivas. Ya sea

13 Consultar la propuesta electoral del MAS para las elecciones 2020 en https://fuentedirecta.oep.
org.bo/archives/2019/07/3.PROGRAMA MAS IPSP EG 2019.pdf

14 Se recomienda consultar el sitio electrénico del Ministerio de Relaciones Exteriores de Bolivia.
Disponible en https://www.cancilleria.gob.bo/
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bajo la derecha o la izquierda, ambos poseen inmensas deudas ambientales y sociales
y fuertes dilemas de como sortear —con mdis o menos Estado en lo econémico— un
modelo de produccién que ha tenido avances cuantitativos y no cualitativos.
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A modo de introduccion

Mauricio Macri llegé a la Presidencia de la Nacién Argentina en diciembre de 2015
haciendo parte central de su discurso la nocidén de cambio, algo que se vio incluso
reflejado en el nombre de su alianza electoral: Cambiemos. La necesidad de cambio
encontraba su fundamento para esta férmula electoral en la idea de que la Argentina se
encontraba aislada del sistema internacional, algo que también estaba presente a me-
nudo en los discursos de campana, y luego oficiales, de Mauricio Macri. Esto devenia
en manifiesta contradiccién con la percepcién optimista de la globalizacién que tenian
los integrantes del partido que llegd a la Casa Rosada en diciembre de 2015.

La idea de aislamiento internacional se construy$ como la contracara de la nocién de
autonomia. Lo que para el gobierno anterior, el de Cristina Ferndndez de Kirchner,
era una narrativa que daba sentido a la politica exterior implementada, reforzando la
pertenencia del pais al Sur Global, dando un lugar privilegiado a América del Sur en
sus prioridades externas y cuestionando numerosas reglas e instituciones del orden
mundial creado y promovido por Occidente. Para la oposicidn representada por Cam-
biemos, era considerado anacrénico e impropio para los tiempos que corrian (Russell
& Tokatlidn, 2017: 218): significaba aislarse de un mundo que, a sus ojos, podria traer
beneficios inmensos para un pais dispuesto a cambiar. El slogan que proclamaba la
vuelta de Argentina al mundo ilustrd en buena parte este cometido, mostrando también
el significado que tenia para el gobierno de Macri la nocién de cambio. Esta operaba
como un puente entre un pasado que habia necesidad de modificar y una nueva iden-
tidad buscada: la de una Argentina integrada al mundo. A este respecto, una parte
importante de la bibliografia hace propio el planteo de Russell y Tokatlidn (2017)
respecto a la intencién de Cambiemos de modificar la identidad internacional del pais,
en base a una nueva visién del mundo y, en consecuencia, al disefio de nuevos ejes ot-
denadores para la politica exterior argentina.

Dentro de este cambio de rumbo de la politica exterior argentina, la relacidn bilateral
con los Estados Unidos es uno de los vinculos en el que més claramente podemos
observar los esfuerzos del gobierno argentino por modificar la forma que tomé su
relacidn bilateral. Esta relacidn registré una recategorizacién muy marcada dentro de
la agenda externa argentina, pasando de una situacién de mutua desavenencia con mo-
mentos de tensiones bilaterales, a ocupar un lugar central en la estrategia de insercién

del pais.

A los fines de este trabajo, se considera importante resaltar que el cambio en la relacién
bilateral no fue un factor accidental, secundario o exiguo de esta politica exterior, sino
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que se tratd de una estrategia intencional, orientada a generar, mediante discursos y
pricticas de politica exterior, transformaciones en la identidad internacional del pais.
En otras palabras, la intencion de cambio era una parte central del disefio de politica exte-
rior del gobierno de Cambiemos que permeaba en sus objetivos y en el accionar externo
de la Argentina. Partiendo desde esta premisa, en este trabajo se buscard comprender la
naturaleza de esta relacién bilateral en clave identitaria, haciendo uso de las herramien-
tas tedricas que brinda el constructivismo de Alexander Wendt (1992, 2003).

Para hacerlo, se ha tomado como concepto principal el de estrategia de transforma-
cién intencional de la estructura identitaria. Esta categoria de andlisis hunde sus raices
en la teorfa constructivista de Alexander Wendt (1992, 2003) aunque no ocupa un
lugar central en ella, sino mds bien proviene de la manera en que el autor interpreta
la politica de Nuevo Pensamiento de Mikhail Gorbachov (Wendt, 1992: 419). Asi, a
los fines de este trabajo entendemos como estrategia de transformacion intencional de
la estructura identitaria a los esfuerzos de un Estado por modificar los significados
intersubjetivos compartidos con otro actor. Estos significados intersubjetivos compar-
tidos configuran la identidad de los actores, surgen de la interaccién y es, a su vez, en
base a ellos que se organiza la accién (Wendt, 1992). Esta definicién supone que los
esfuerzos de cambio mentados por el actor que la emprende tienden a afectar el nivel
de la estructura cultural que existe en la interaccién de los agentes, es decir, el nivel
micro-estructural (Wendt, 2003). Es asi que tales esfuerzos deben ser observados en el
marco de estructuras de interaccién especificas de una relacién bilateral determinada,
en nuestro caso, la existente entre la Argentina y los Estados Unidos.

Este concepto, a su vez, es pasible de ser operacionalizado en cuatro momentos o eta-
pas, que se desprenden del anteriormente mencionado planteo de Wendt (1992) y que
guian el andlisis que se presenta a continuacién. En primer lugar, se analiza la idea de
aislamiento internacional como modo de verificar un momento de ruptura del consenso
sobre los compromisos identitarios a nivel nacional. Luego, se observa la idea de cambio
como un indicador de la tensién entre la vieja identidad y de la identificacién de un nuevo
yo-posible. El tercer apartado observa tres acciones de politica exterior que permiten
evidenciar prdcticas transformativas de la identidad y, finalmente, la tltima parte ex-
plora los resultados obtenidos por esta estrategia como una manera de observar la
correspondencia o recompensa de los Estados Unidos por los esfuerzos descritos. Luego
de estos apartados se introducen una serie de conclusiones.
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La ruptura de los compromisos
identitarios: la condicién de posibilidad

El primer paso para que tome lugar una estrategia de transformacidn intencional de la
estructura identitaria es la ruptura del consenso sobre los compromisos identitarios (Wendt,
1992). Y naturalmente ocurre de este modo, porque si a nivel doméstico todos los ac-
tores relevantes en la toma de decisiones de politica exterior coinciden en sefialar un
horizonte comin, no podria ocurrir que una parte de ellos elija, con éxito, transitar en
buisqueda de objetivos opuestos al acordado por todos. Asi, esta ruptura del consenso
opera como condicién de posibilidad para que el resto de la estrategia tome lugar. En
otras palabras, es una variable necesaria pero no suficiente para que pueda desarrollar-
se este fenémeno. Por lo tanto, ocurre antes que el resto de los pasos de la estrategia se
lleven a cabo y se verifica una vez que acontece uno de sus resultados posibles, a saber:
el cambio de liderazgo.

En el caso argentino, buena parte de la bibliografia observa el comienzo de un momen-
to de mayor conflictividad social previa al mandato presidencial de Macri en el ano
2008, con el inicio del primer mandato de la entonces presidenta Cristina Ferndndez
de Kirchner (Kulfas, 2014). El conflicto del campo es un fenédmeno frecuentemente
destacado para dar muestra de un corte, pues importantes sectores de la sociedad cues-
tionaron directamente la manera en la que el Estado administraba las riquezas que la
nacién obtenia del comercio internacional de granos, luego de un periodo de bonanza

y recomposicién de la crisis (Kulfas, 2014; Actis, Lorenzini & Zelicovich, 2017).

En este periodo se verifica también, respecto a la politica exterior, la ruptura del con-
senso respecto a la nocién de autonomia como eje ordenador de la politica exterior
argentina y el surgimiento de otra narrativa que viene a disputar su lugar, poniendo a
la idea de aislamiento internacional en el centro de la escena. En este sentido, Frenkel &
Azzi (2018) plantean que la llegada de Mauricio Macri a la Presidencia de la Nacién
marca el abandono o la relativizacién de la idea de autonomia en la retérica guber-
namental respecto a la politica exterior argentina. Esto se explica por una visién mds
auspiciosa del escenario global por parte del nuevo partido en el poder a la hora de
definir e implementar su politica exterior. Asi, desde esta nueva cosmovisién optimista
respecto a las oportunidades que trae la globalizacién para un pais dispuesto a cambiar
de rumbo, la nocién de autonomia resultaba anacrénica (Russell & Tokatlian, 2017).
Desde la visién de Cambiemos, Argentina se encontraba aislada del mundo, y esto era
responsabilidad absoluta del gobierno anterior (Busso, 2019). En particular, con res-
pecto alarelacidn con los Estados Unidos, en una entrevista al diario Washington Post
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el entonces presidente aseverd que “desafortunadamente, [los Kirchner] consiguieron
aislar ala Argentina”y acordé con el entrevistador que el gobierno de Cristina Fernan-
dez de Kirchner era ampliamente visto como antinorteamericano, agregando que “no
hay més espacio para el aislamiento (...) Las tinicas personas que fueron perjudicados
[por las malas relaciones con los Estado Unidos] fueron los argentinos” (Weymouth,

18/02/2016: s/n).

En el discurso de Cambiemos, la idea de aislamiento internacional se construyé fre-
cuentemente con tres imdgenes, que se retroalimentaron y configuraron una vieja iden-
tidad que la alianza en el gobierno intentaria cambiar. Por un lado, la idea de aislamien-
to referia a la persistencia del estado de cesacién de pagos del pais a casi tres lustros de

la declaracién de default de 2001 y la marginacién consiguiente de los mercados inter-
nacionales de capital: Cambiemos veia en el default técnico en el que incurrié Argenti-
na tras la sentencia firme del Fallo Griesa una manifestacién preclara de la futilidad de

los gobiernos anteriores para resolver el problema de la deuda soberana, lo que ademds

contribuia a agudizar la idea de un pais poco confiable ante otros actores internaciona-
les, particularmente para los inversores privados (Fernindez Alonso, 2019). Por otro

lado, e intimamente relacionado con lo anterior, la idea de aislamiento se configuraba

con laimagen de un pais poco confiable, particularmente en lo relativo al manejo de los

indicadores macroecondmicos a nivel doméstico. A este respecto, la negativa argentina

de permitir que el Fondo Monetario Internacional (FMI) pudiera revisar las cuentas

nacionales segtin el articulo IV de su estatuto hizo crecer las sospechas respecto a la

transparencia de las estadisticas nacionales (Creus, 2015; Miranda, 2018; de la Balze,
2010) y fue un aspecto que llegé a tener mucho peso en la agenda negativa entre Es-
tados Unidos y Argentina. El presidente Macri ilustré esta idea cuando, en referencia

al pasado inmediato, planteé que el “Estado ha mentido sistemditicamente, confun-
diendo a todos y borrando la linea entre la realidad y la fantasia. Asi, la credibilidad

y la confianza fueron destruidas” (Macri, 01/03/2016: s/n). La tercera imagen que

queremos destacar como componente de la idea de aislamiento internacional se refiere

a la postura confrontativa tomada por el pais en la arena internacional, particularmen-
te frente a los Estados Unidos, aunque también frente a otros paises occidentales y
los cuestionamientos de numerosas reglas e instituciones del orden mundial creado y

promovido por Occidente (Russell & Tokatliin, 2017). Esto llev6 a la Argentinay a

Estados Unidos a tomar posiciones refractarias (Miranda, 2018), asociando a la Ar-
gentina al eje revisionista en América Latina (Bricefio Ruiz, 2013), y preocupando cada

vez mis a Washington por las estrechas relaciones que el pais mantenia con Venezuela

e Irdn. Esto, a decir de Russell & Tokatlian “dio a la oposicién lugar para sefialar que

el pais no sélo se habia aislado del mundo, sino que ademds habia optado por unas

alianzas contra natura para el pais” (2017: 218).
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La idea de cambio como puente
entre el pasado y un nuevo yo-posible

Frente a la narrativa de una argentina aislada, Cambiemos opté por un discurso que
ponia a la nocién de cambio como eje articulador, abriendo el horizonte para una vuel-
ta de Argentina al mundo. En este sentido, la relacién con los Estados Unidos cons-
tituy$ una de las dimensiones mas notables del viraje en materia de politica exterior

del gobierno de Mauricio Macri (Frenkel, 2016; Frenkel & Azzi, 2018; Busso, 2017).

La conceptualizacién de Wendt permite comprender este momento como un ‘examen
critico de las viejas ideas sobre el yo y el otro (self and other) y, por extensién, de las
estructuras de interaccién sobre las que estas ideas se sostenian” (1992: 420). El autor
argumenta que en periodos en que las identidades de rol permanecen relativamente
estables, las estructuras de interaccién (o microestructuras) pueden ser tratadas como
hechos que existen independientemente de la interaccidn social. Es por eso que la rup-
tura del consenso sobre compromisos identitarios hace posible la desnaturalizacién de
éstas, dando lugar a un replanteo critico de la identidad compartida y a la identifica-
cién de las practicas que la reproducen (Wendt, 1992). El resultado de esta criticaala
vieja identidad deberia ser la identificacién de nuevos yo-posibles (possible-selves) a los
que aspirar. De ese modo, la evolucidn de las identidades tomaria la forma de una dia-
léctica entre el yo actual y el posible (actual and posible self), aunque no haya garantia
de que el peso del pasado no se imponga (Wendt, 2003). Asi, esta conceptualizacién
de Wendt (1992) nos permite partir del examen critico de Cambiemos de la situacién
argentina e indagar sobre la identificacién de un yo-posible, es decir, una nueva identi-
dad internacional para la Argentina proyectada por el gobierno.

A los ojos de Cambiemos, Argentina debia abandonar el aislamiento, idea que, como
planteamos, habia adquirido un sentido particular en los afios previos al gobierno de
Macri. Esto se debia a que la globalizacién era vista como una fuente de beneficios
para un pais dispuesto a cambiar de rumbo (Russel & Tokatlidn, 2017). Asi, para vol-
ver al mundo, habia que cambiar. Bajo esa légica, la nocién de cambio, operaba en dos
direcciones: como una referencia al pasado que habia necesidad de modificar y como
adelanto de la vuelta de Argentina al mundo, un slogan que se volveria uno de los obje-
tivos centrales de la politica exterior del gobierno que asumié en 2015 (Actis & Zeli-
covich, 2019; Frenkel, 2016). Esta meta, implicaba un nuevo yo-posible, una Argentina,

integrada al mundo, “activa, acritica y abierta al proceso de globalizacién” (Russell &
Tokatlian, 2017: 218).
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Esta nueva articulacién de significados que Cambiemos quiso incorporar a la poli-
tica exterior argentina tendria implicancias significativas en la relacidon bilateral con
Estados Unidos. Al respecto se destacan tres aspectos que ayudan a comprender los
moviles y el contenido que el gobierno argentino buscé imprimir en esta relacién. El
primero, se relaciona con la idea de que la inica manera de no estar aislados era inser-
tarse adecuadamente en el mundo (Morgenfeld, 2017). Esta idea fue un importante
componente de la intencién de cambio y de la vuelta de Argentina al mundo. Para Cam-
biemos, implicaba adoptar una posicién de aquiescencia a la globalizacién y reforzar
la pertenencia de Argentina a Occidente (Actis & Zelicovich, 2019; Busso, 2017; Co-
rigliano, 2018). El correlato de esta lectura del gobierno es que “otras orientaciones de
Politica Exterior conducen indefectiblemente al aislamiento” (Busso, 2017: 5).

Busso llama insercion occidental (2017, 2019a, 2019b) a la manera en la que el gobier-
no de Cambiemos decidi6 llevar a cabo su estrategia de insercién internacional. Esta
implica empiricamente “encumbrar los vinculos con Estados Unidos y paises de Eu-
ropa’, “aceitar las relaciones con organismos multilaterales de crédito y otros espacios
multilaterales’, “recomponer los contactos con el sistema financiero internacional y con
las empresas multinacionales’, entre otras cuestiones (Busso, 2017: 3). La predilecciéon
por este esquema de orientaciones y lineamientos de politica exterior se combinaba
con lo que Ferndndez Alonso (2020) llama insercién por reputacién. Que implica
que Argentina debia atender a las principales demandas sistémicas y abandonar toda
accién que pudiera ser vista como confrontacidn.

El segundo aspecto, que es consecuencia del anterior, se relaciona con el hecho de
que, como la idea de autonomia perderia centralidad en el imaginario gubernamen-
tal (Frenkel, 2016), la estrategia autonomista, que habia tomado forma de oposicién
limitada a los Estados Unidos (Russell & Tokatlian, 2014) ya no tenia razon de ser.
Junto con este cambio retérico y prictico, se dejarian en el pasado las relaciones tiran-
tes e incomodas con Estados Unidos, caracteristicas del pasado inmediato (Russell &
Tokatlidn, 2014) y se reeditarian las posiciones cercanas a lo que Russell & Tokatlian
(2013) definieron como l4gica de aquiescencia. El cambio en este aspecto es sustantivo
porque, a diferencia de los doce afios de gobiernos kirchneristas en los que la relacién
bilateral se mantuvo distante y formal con momentos de tirantez y marcadas por la
mutua desavenencia entre ambos actores, el vinculo con los Estados Unidos se trans-
formaria en un eje central de la estrategia externa de Cambiemos y se convertiria en
la llave fundamental en la tan proclamada vuelta al mundo (Frenkel, 2016; D’Alesio,
2019). En la prictica, esto significé un descongelamiento de la relacién bilateral (D'ale-
sio, 2019) y la inauguracién de un periodo de cooperacién bilateral tanto en nuevas
dreas como la profundizacién de las ya existentes (Russell & Tokatlidn, 2017). Este
periodo que Frenkel & Azzi (2018: 190) llaman “nuevo realineamiento internacional’,
abarcé las dreas econdmicas y comerciales, de seguridad y defensa y hasta educativas,
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y continué incluso tras la llegada de Donald Trump a la presidencia de los Estados

Unidos (Frenkel & Azzi, 2018).

El tercer aspecto que permite comprender el cambio mentado por el gobierno respecto
a la relacién bilateral con Estados Unidos se relaciona con los beneficios materiales
esperados de esta relacién, particularmente en el drea econémico-financiera. Sin lugar
a dudas, la propuesta de vuelta al mundo guardaba estricta relacién con el modelo de
desarrollo al que el presidente Macri y su equipo apuntaban (Busso, 2017). Como
plantean Actis, Lorenzini & Zelicovich, “a cada modelo [de desarrollo] le correspon-
de un modo de produccién, de distribucién de riqueza y una estrategia de insercién
internacional” (2017: 108). La necesidad de abrirse al mundo apareceria en la inge-
nieria de la politica exterior de Cambiemos como un apéndice fundamental de una
nueva estrategia de insercién internacional y un modelo de desarrollo nacional que se
construia de afuera hacia adentro: el motor econdmico serian las inversiones externas,
los capitales internacionales y la insercién competitiva en mercados globales (Frenkel,
2016). En este cometido, el gobierno sostenia que lograr el beneplicito de la primera
potencia mundial darfa como resultado una mejor obtencién de los dividendos de la
globalizacién: atraeria capitales externos, facilitaria la llegada de inversiones produc-
tivas y ayudaria al pais en la insercidn competitiva en los mercados globales, objetivos
profesos de la politica exterior del gobierno (Russell & Tokatlidn, 2017). Esto es lo
que lleva a algunos autores a destacar la preponderancia de los aspectos econémi-
cos como objetivos esenciales de la gestién de Cambiemos en la arena externa (Busso,
2019b; Fernandez Alonso, 2020), lo que en palabras de Miguez la convirtié en una

“politica exterior en clave econdémica” (2018: 20).

Las prdcticas transformativas

El gobierno de Macri hizo de la nocidén de cambio un puente que marcaba el trénsito
hacia una nueva identidad argentina. Esta tenia componentes que permiten hablar
de una insercidén occidental y por reputacién, lo que hacia que el vinculo con el hege-
mon hemisférico se volviese una llave para la tan mentada vuelta al mundo. Esta cons-
truccién de sentidos motivé acciones de politica exterior sustancialmente diferentes a
aquellas que podemos observar en periodos anteriores. Esto ocurre de este modo ya
que, segin Wendt (1992:421),“no es suficiente repensar las propias ideas sobre el yo y
el otro ya que las viejas identidades han sido sostenidas por sistemas de interaccién con
otros actores, cuyas pricticas permanecen como un hecho social para el agente trans-
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formativo”. Es por ello que serd la propia practica del actor la que busque modificar los
significados intersubjetivos que definen su estructura identitaria.

Para observar este aspecto en el caso de la Argentina de Cambiemos, se identifican
tres practicas transformativas que emprendié el gobierno y que tuvieron relevancia en
el vinculo bilateral con los Estados Unidos: la solucién del litigio con los holdouts ante
la justicia norteamericana, las visitas presidenciales efectivizadas entre ambos actores
durante el mandato de Mauricio Macri y el aumento del nivel de cooperacién educa-
tiva en la relacién bilateral.

Antes de pasar a estas pricticas, cabe mencionar que en la bibliografia podemos encon-
trar referencias que destacan la variedad de acciones de politica exterior que tienden
a dar senales al mundo, sobre todo hacia Estados Unidos (Morgenfeld, 2017; Actis &
Zelicovich, 2019; Fernandez Alonso, 2020). Sin duda alguna, los casos elegidos no
agotan la vasta cantidad de acciones que pueden ser estudiadas desde el concepto de
préctica transformativa, pero creemos que estas acciones de politica exterior permiten
ilustrar claramente su recurso.

El pago a los holdouts

El pago de Argentina, coherente con lo que sentencid la justicia norteamericana, a los
fondos litigantes que no habian participado en la reestructuracién de deuda poste-
rior al default de 2001 era un asunto pendiente que privaba a Argentina del acceso a
fuentes de financiamiento occidentales (Russell & Tokatlidn, 2017). La persistencia
del estado de cesacidn de pagos a casi quince afios de la declaracién original, y la mar-
ginacién consiguiente de los mercados internacionales de capital eran interpretados
por el gobierno de Cambiemos como “manifestaciones preclaras de la futilidad de los
gobiernos anteriores para resolver la problemitica de la deuda soberana” (Ferndndez
Alonso, 2020: 174). Esta era, como planteamos anteriormente, una de las principales
imdgenes que construian la idea de una Argentina aislada del mundo que el gobierno
de Cambiemos llegaria a modificar. Esta sentencia reflejaba una de las mds importan-
tes demandas que Estados Unidos le hacia a la Argentina para el descongelamiento
de la relacién bilateral: ]a resolucién del pago a los acreedores privados que habian

quedado fuera de los canjes de 2005 y 2010 (Miranda, 2018).
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Naturalmente, con la llegada al poder de Mauricio Macri, esta cuestién ocupé un lugar
principal en las prioridades externas (Russell & Tokatlidn, 2017). Este tema aparecia

como un simbolo fundamental para proyectar la idea de cambio que la administracién

Macri buscaba respecto a la politica exterior (Ferndndez Alonso, 2020) y era coheren-
te con la estrategia de insercidn occidental y por reputacidn, lo que validaria la idea de

una vuelta de Argentina al mundo. Asi, la resolucién fue casi inmediata. El acuerdo se

logré en marzo de 2016, a tres meses de la llegada de Macri al gobierno con el respaldo

del Congreso de la Nacién y consistié en el pago de 11.684 millones de délares para

cerrar el litigio (Russell & Tokatlidn, 2017). Con este acuerdo, Macri logré dejar atras

los afios de irregularidad tras el default de 2001.

De este modo, esta decisién del gobierno argentino permite observar un esfuerzo por
modificar la estructura identitaria entre ambos actores que guarda estricta relaciéon
con la imagen del pais que se queria proyectar al tiempo que daba respuesta directa
a una demanda que provocaba incomodidad en la relacién bilateral con el hegemén.
Ademis, este acuerdo permitia al gobierno acceder a costos menores al tan ansiado fi-
nanciamiento externo. A casi un afio de esta medida, el presidente Macri ilustraba esta
idea declarando en el Congreso “gracias a la confianza que generamos, el afio pasado
salimos del default que nos aislé durante 15 afios. Eso nos permitié incorporarnos
al mundo y tener credibilidad internacional. Hoy el pais se financia en el mercado a
tasas menores y el crédito comienza a fluir para las familias y las empresas” (Macri,

01/03/2017: s/n).

Las visitas de alto nivel

El gobierno de Mauricio Macri llevé a cabo una activa diplomacia presidencial. Entre
diciembre de 2015 y marzo de 2018 el presidente participé en 130 reuniones bilate-
rales con los primeros mandatarios de 48 paises (Macri, 2019 en Actis & Zelicovich,
2019: 357). Esto, para Busso, fue una manera del gobierno de mostrar que lograba
operacionalizar su estrategia de insercién de manera exitosa (Busso, 2017).

Nos interesa en esta ocasion hacer foco en dos encuentros presidenciales bilaterales,
comprendiéndolos como prdcticas transformativas que el gobierno de Cambiemos em-
prendi6 para validar su pretendida nueva identidad frente al gobierno de los Estados
Unidos: la visita de Barack Obama a la Argentina en marzo de 2016 y la de Mauricio
Macri a Washington en abril de 2017.
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La visita oficial de Obama a la Republica Argentina tuvo lugar los dias 23 y 24 de
marzo de 2016. Al presidente norteamericano lo acompanaba un grupo de mds de 850
personas, 400 de los cuales eran empresarios (La Nacién, 14/03/2016). Ademas de
una esperable e intensa cobertura medidtica, el operativo que recibirfa al primer man-
datario estadounidense en Buenos Aires implicé un virtual vaciamiento de la Capital
Federal argentina durante los dias de la visita, asi también como simbdlicas imdgenes,
poco usuales para los argentinos, como lo fueron aquellas de la icénica Plaza de Mayo
adornada con banderas norteamericanas junto a las argentinas.

os temas abordados en este encuentro de gran importancia politico-diplomatica se

Los t bordad t tro de g t litico-diplomit

plasmaron en un documento emitido por el Ministerio de Relaciones Exteriores y
ulto , : ue afirma que ambos paises “mantienen una relacién bilate-

Culto (MREC, 2016: 1) que afi q b

ral construida en base a valores, principios e intereses comunes” y se desarrolla breve-

mente la amplia agenda de temas considerados en la visita.

Para el gobierno argentino, la llegada del presidente Obama era la demostracién, tanto
frente al ptblico doméstico como al mundial, de que el nuevo rumbo estaba llegando
con el apoyo de uno de los mayores lideres mundiales (Mazzina & Gonzalez Cambel,
2018) y venia a poner fin a una de las imdgenes mds claras que construian la idea de
una Argentina aislada: aquella de un pais dispuesto a confrontar a los Estados Unidos
en sus objetivos estratégicos. El contraste era absoluto frente a la tltima visita de un
mandatario estadounidense, cuando el entonces presidente Kirchner se permitié ir en
contra de la iniciativa de constituir un ALCA, presentada por George W. Bush en la
V Cumbre de las Américas en Mar del Plata. Lo cierto es que esta visita consagraria el
rumbo de la nueva politica exterior argentina, mis cercana a Estados Unidos, aunque,
por otro lado, el presidente Obama se encontraba finalizando su segundo mandato,
por lo que, salvo varios acuerdos a largo plazo firmados, nada garantizaba una nueva
relacién con nuestro pais luego de las elecciones presidenciales.

Sin embargo, la visita de Mauricio Macri al presidente Trump en Washington el 27 de
abril de 2017, si bien mucho menos espectacular que la anterior y en el marco de un
contexto muy distinto, tenfa como objetivo “discutir formas de profundizar la estrecha
relacién entre la Argentina y los Estados Unidos” (MREC, 2017: 1). Asi, si bien el
perfil de la reunién fue diferente y las convergencias entre ambos actores empezaron a
conocer limites, sobre todo en lo respectivo al comercio bilateral (Actis & Zelicovich,
2019; Busso, 2019a), esta accién de politica exterior también fue un esfuerzo argenti-
no por proyectar una relacién madura y previsible con el hegemén. No podemos dejar
de destacar que en la Declaracién Conjunta del 27 de abril de 2017 ambos gobiernos
reconocen la existencia de una “estrecha relacién” a profundizar. Esta afirmacién, jun-
to con los elogios personales entre presidentes y otros gestos simbdlicos de la visita
pueden ser conceptualizados como un tipo particular de prictica transformativa: el
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altercasting, que, en términos de Wendt (1992: 241), implica una practica en la que
“ego trata de inducir a alter a aceptar una nueva identidad tratando a alter como si ya
tuviese tal identidad”.

La cooperacion educativa

La cooperacidn en materia educativa no es una novedad en el vinculo bilateral con Es-
tados Unidos. El pais del norte dedica una importante magnitud de su presupuesto de
cooperacién internacional a la educacidén y promueve una gran cantidad de programas
de cooperacidn educativa en distintos paises del mundo, entre los que la Republica
Argentina no es la excepcidn: el primer y mds importante convenio a este efecto fue

firmado en 1963 (Aguiar, 2020).

Sin embargo, con la llegada del gobierno de Cambiemos a la Argentina, el vinculo
bilateral en esta materia adquirid un perfil mis alto y los intercambios educativos se
incrementaron contundentemente (Aguiar, 2020). Los compromisos tomados por
ambos paises fueron también mayores: en la visita de Barack Obama en 2016, ambos
mandatarios se comprometieron a diversificar y aumentar los intercambios educativos
a 1000 becarios durante el afio 2016. Para tal fin se sumaron dos nuevas lineas de
accién, el programa Friends of Fulbright para estudiantes de grado; y una serie de pro-
gramas de capacitacién para docentes, directivos y graduados (Aguiar, 2020). Ademds,
se firmaron dos instrumentos juridicos bilaterales en esta materia: el primer acuerdo
(Convenio Marco de Colaboracién entre el Ministerio de Educacién y Deportes de la
Nacién y la Comisién para el Intercambio Educacional entre los EE.UU. de Américay
la Republica Argentina, 2016), tiene como objeto promover la capacitacién y el inter-
cambio de conocimiento entre estudiantes, docentes, asistentes de idiomas, investiga-
dores y demds actores del sistema educativo, de ambos paises y que permiti6 la firma
de Convenios especificos a cada una de las becas otorgadas en conjunto; y el segundo
(Memorindum de Entendimiento entre el Ministerio de Educacién, Cultura, Ciencia
y Tecnologia de la Republica Argentina y el Departamento de Estado de los Estados
Unidos, 2018), busca consolidar los compromisos asumidos por Macri y Obama, que
luego continuarian con Trump (Aguiar, 2020).

Como resultado de estas acciones de politica exterior, el intercambio educativo entre
ambos paises se incrementd casi un 1.000% respecto al periodo que va de 2012 22015
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y alcanzd a nuevos beneficiarios, como los estudiantes de grado, que hasta 2015 no
contaban con un programa de intercambio en los Estados Unidos (Aguiar, 2020).

Como parte de la Politica Exterior Argentina hacia los Estados Unidos, el aumento
de la interaccidn, la firma de instrumentos juridicos y los compromisos alcanzados en
encuentros presidenciales y desde las Cancillerias, muestra un amplio esfuerzo que el
pais estuvo dispuesto a afrontar y un dmbito en el que existié una clara convergencia
de intereses entre ambos Estados. Este esfuerzo diplomatico, también lo fue en mate-
ria econémica. En los instrumentos firmados entre 2016 y 2018, es el Estado argenti-
no quien se hace cargo de todos los gastos de los programas, mientras que la Comisién

Fulbright administra ese dinero y coordina dichos programas (Aguiar, 2020).

Todo esfuerzo tiene su recompensa

Las précticas descritas en el apartado anterior muestran que la Argentina desplegé una
estrategia que comprendié distintas dreas de accidén para modificar la naturaleza de la
relacidn bilateral con el hegemén continental. Naturalmente, estas pricticas implica-
ron para el pais esfuerzos y costos en los que el gobierno estuvo dispuesto a incurrir en
busca de beneficios. Este apartado pretende analizar la existencia de reciprocidad (reci-
procation) o de recompensas (rewards) por parte de alter, como tltima dimensién de la
estrategia transformativa intencional descrita por Wendt (1992). Como es de esperar,
este momento es el que menos depende de la voluntad de la parte interesada, lo que
deja claro que las recompensas no son automdticas ni necesarias y que la estructura
identitaria de una relacién bilateral no puede ser modificada por decisién de una de
las partes. También hay que aclarar que es esperable que estas recompensas guarden
relacién con las pricticas transformativas y las intenciones que las motivan. Dicho en
otras palabras, las recompensas, como parte de los resultados de la politica exterior, de-
ben verse a la luz de la relacién que guardan con los objetivos buscados por el gobierno.

Asi, si tenemos en consideracién el diagndstico y los objetivos del gobierno al solu-
cionar el problema relativo a los holdouts, podemos decir que la posibilidad del pais
de comenzar a colocar deuda en los mercados financieros globales a tasas menores a
las que podia hacerlo en el pasado fue una recompensa para la Argentina. Esta nueva
posibilidad venia a validar los esfuerzos del pais en este sentido, independientemente
de la valoracién que merezca la gestion de la deuda soberana en este periodo. Atin mis,
segiin Busso (2019), el apoyo norteamericano para que el FMI otorgase un crédito
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con montos extraordinarios a la Argentina cuando su economia daba sefiales de crisis
por falta de crédito internacional fue el hecho mds contundente de sustento por parte
de la administracion republicana de Donald Trump.

Respecto a la imagen de un pais confrontativo, que el gobierno quiso mitigar haciendo
uso de las visitas presidenciales, la buena recepcién y respuesta del gobierno nortea-
mericano respecto a las nuevas caracteristicas del vinculo bilateral puede ser vista tam-
bién como recompensa de los Estados Unidos en el sentido de validar las intenciones
de cambio argentinas. El aumento exponencial de visitas oficiales fue ejemplo claro del
incremento de interaccién al mds alto nivel gubernamental. Ademds, los intercambios
de elogios entre los primeros mandatarios, la cantidad de temas abordados en las re-
uniones y la firma de nuevos instrumentos juridicos, como el Acuerdo Marco sobre
Comercio e Inversiones y los Convenios relativos a la cooperacién educativa, son otros
importantes ejemplos.

También es cierto que, ante el triunfo de Donald Trump y sus planteos de nacionalis-
mo y proteccionismo, ‘el gobierno de Macri quedé desconcertado” (Busso, 2019b: 342)
y, como sefiala Pauselli (2017) la estrategia de insercidn internacional a la que Macri
apuntaba no parecia ser el mundo que visualizaba Trump, lo que supuso obstaculos
para esta estrategia. Asi, a pesar de la buena sintonia interpersonal entre Macriy Trump,
Argentina vio afectado el alcance de sus esfuerzos por mostrar su pretendido yo-posible.

Ahora bien, si dijimos que un aspecto que permite comprender la politica exterior
hacia Estados Unidos en este periodo se relaciona con los beneficios materiales es-
perados, particularmente en lo referente a la atraccién de inversiones directas (IED),
debemos mencionar que, en este caso, el débil y erratico influjo de IED no se corres-
pondid en ninglin momento con las expectativas originales del gobierno (Fernindez
Alonso, 2020). A este respecto, Russell & Tokatlian (2017) indican que el gobierno
argentino sobrevaloré el papel de la Casa Blanca para dar sefiales oficiales a los empre-
sarios e inversores estadounidenses, poniendo en duda la capacidad de influencia de
Washington sobre el mundo de los negocios. Atin mds, Argentina se vio afectada por
una decisién unilateral norteamericana que afectd el flujo de capitales a nivel mundial:
la decisidon de la Reserva Federal de Estados Unidos de subir la tasa de interés de refe-
rencia para absorber recursos financieros a su economia, lo que hizo que los capitales
internacionales fluyeran desde las periferias a los centros (Russell & Tokatlidn, 2017;
Fernindez Alonso, 2020). Luego de este suceso, los miramientos de los inversores
respecto a la suerte de la economia argentina se agudizaron y el gobierno sobreestimé
su capacidad para direccionar a su favor los movimientos de capital internacional (Fer-

nindez Alonso, 2020).
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Reflexiones finales

La conceptualizacién de Wendt permite comprender el curso de accidén de la politica
exterior argentina hacia Estados Unidos durante el gobierno de Cambiemos. Esta ayu-
da a dar sentido a los discursos, decisiones y acciones de politica exterior, entendién-
dolos como esfuerzos, dentro de una estrategia intencional, por modificar la identidad
internacional existente entre ambos actores. Aln mds, las observaciones que resultan
de este trabajo coinciden con aseveraciones de un buen niimero de académicos sobre el
alcance del cambio de rumbo que quiso imprimir Cambiemos en el comportamiento
internacional de la Argentina, que estaba lejos de limitarse a aspectos especificos de la
politica exterior, implicando una nueva identidad internacional para el pais (Russell
& Tokatlidn, 2017; Mazzina & Gonzilez Cambel, 2017; Busso, 2017), sobre todo si
tomamos como punto de referencia la relacién bilateral con los Estados Unidos.

Desde el enfoque elegido se puede arrojar luz sobre el universo de significados que
formaban parte del discurso del gobierno que asumié la presidencia en 2015: pode-
mos ordenar y dar sentido a las ideas de aislamiento, cambio y vuelta al mundo y notar
la manera en que se relacionan entre ellas y se retroalimentan para dar un contenido
especifico la relacién con los Estados Unidos. Estas ideas, ademds, se convierten en
moviles para la puesta en escena de pricticas que tuvieron como objetivo transformar
las caracteristicas de la relacién bilateral y que, a su vez, generaron respuestas por parte
del hegemén hemisférico.

De este modo, es de especial interés para este estudio notar cémo las acciones de po-
litica exterior, elegidas como prdcticas transformativas, toman una forma distinta a la
del mero comportamiento. Tanto en el caso de la solucidn del litigio con los holdouts,
como en el intercambio de visitas presidenciales y en el incremento de la cooperacién
educativa entre ambos actores podemos ilustrar pricticas de muy distinta naturaleza
que tienen algo en comun: buscan introducir cambios en la identidad internacional
generada al nivel de la interaccién entre ambos agentes. En otras palabras, se puede
observar a través de ellas que algunas acciones de politica exterior ponen en juego mu-
cho mis que costos y beneficios materiales: ponen sobre la mesa la propia identidad
del actor.

Claro estd que las acciones elegidas hubieran podido ser otras. Lo que permite el
enfoque constructivista de Wendt (1992, 2003) es poner el acento sobre los efectos
constitutivos de la prictica sobre las estructuras de interaccién que guian los compor-
tamientos de los agentes. En palabras del autor, “son las propiedades de los agentes
(identidades e intereses) mds que sus comportamientos los que estdn en juego. En las
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elecciones de los actores, ocurre mis que la eleccién de medios para conseguir fines:
ellos estin instanciando y reproduciendo identidades, narrativas de quiénes son, lo
que a su tiempo constituird los intereses que serdn base de sus elecciones de compor-

tamiento” (Wendt, 2003: 366).

Asi, el recurso al concepto de estrategia intencional de transformacion de la estructura
identitaria y su operacionalizacién permite una aproximacion sistematizada a una po-
litica exterior fundada sobre la intencién de cambio, permitiendo avizorar un diag-
néstico de politica exterior que es critico con la identidad existente; una serie de obje-
tivos de politica exterior hacia un actor determinado que dan contenido a una nueva
identidad mentada; pricticas que estin disefiadas para sefalizar frente a un actor de
relevancia la existencia de una nueva identidad buscada y, finalmente; respuestas que
tienden a legitimar la nueva imagen proyectada, dando nuevas sefiales que reciben y
reproducen el cambio.

Todos estos momentos se pueden verificar en la politica exterior de Cambiemos hacia
los Estados Unidos, sin embargo, en ningtin caso se sostiene que esta conceptualiza-
cién permita observar cambios en esta estructura identitaria. Lo que busca compren-
der, sin pretensidn explicativa, son los esfuerzos en ese sentido.

El proceso, asi descrito, no se aleja mucho de lo que Wendt (1992: 405) llama “proce-
so de sefalizacidn, interpretacién y respuesta”’ tomado del interaccionismo simbélico.
Ahora bien, ademas de ser interesante por dotar de sentido discursos, decisiones y
acciones de politica exterior, también permite reflexionar acerca de las respuestas, en
forma de recompensa, que recibe el actor que emprende esta estrategia.

A este respecto, cabe mencionar que es justamente en dreas en las que la relacién bi-
lateral ya presentaba espacios de cooperacién donde mayores recompensas podemos
observar, lo que permite pensar que esta estrategia podria generar nuevos significados
compartidos que modifiquen gradualmente la estructura identitaria bilateral. Este es
el caso de la politica de cooperacién educativa, donde existe cooperacion de larga data
mantenida a lo largo del tiempo que se vio incrementada sustancialmente. Lo mismo
puede decirse del caso contrario, relativo a los influjos de IED. En un drea donde, al me-
nos desde 2007, se mantuvo un discurso que resaltaba la inseguridad juridica del pais
(Miranda 2018), los esfuerzos por modificar esta imagen encontraron serias reservas.

Este fenémeno puede encontrar una explicacién posible en el concepto de path depen-
dence, segun el cual la formacién de identidad no toma lugar tabula rasa, sino en un
contexto cultural. Este contexto toma en cuenta experiencias pasadas sobre las que se
fundan expectativas futuras, por lo que el cambio no es inevitable ni existen garantias
de que ocurra, por el contrario, la estructura cultural de la que habla Wendt condicio-
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na fuertemente las pricticas de los agentes desalentando todo cambio en su interior
(Wendt, 2003). De hecho, este concepto nos hace preguntar sobre los limites de esta
estrategia y nos plantea interrogantes sobre la utilidad misma de su puesta en prictica,
lo que revive nuevamente el histérico debate disciplinar respecto a la capacidad de
agencia del actor frente a una estructura cultural que lo constrifie. Aunque esta vez no
se trata s6lo de una estructura que condiciona su comportamiento, sino también su
propia identidad internacional. De este modo, incluso cuando un Estado pueda reali-
zar ingentes esfuerzos para modificar la manera en que se lo percibe y la forma en que
se relaciona con otro actor, nada le garantiza que tendrin el potencial transformador
deseado, de hecho, todo apunta a que esto no ocurrird. Sin embargo, también es cierto
que la estructura existe y afecta a los agentes s6lo gracias a las practicas de estos. Por lo
tanto, es también gracias a estas pricticas que evoluciona y cambia.
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A modo de introduccion

Luego de la Segunda Guerra Mundial, Estados Unidos impulsé la creacién de diver-
sas instituciones internacionales que cimentaron el orden internacional hasta nuestros
dias. Este sistema institucional se mantiene hasta hoy, pero dadas las nuevas circuns-
tancias en la distribucién de poder internacional, comenzaron a surgir desde ciertos
estados cuestionamientos a dicho orden y el impulso de acciones alternativas.

El fin de la Guerra Fria supuso una transformacién del sistema internacional, princi-
palmente en lo que se refiere a la estructura de poder. La desaparicién del sistema bi-
polar, en el cual el poder estaba concentrado en dos superpotencias —Estados Unidos y
la Unidn Soviética-, acelerd la proliferacidn de actores y la distribucién de poder entre
ellos. De esta manera, diversos autores se han referido a esta etapa como un momen-
to de transicién, calificindola como de no-polaridad (Haass, 2008) o inter-polaridad
(Grevi, 2010). Dentro de esta proliferacién de actores no estatales, los estados-nacién
continuaron siendo, sin embargo, protagonistas clave.

En los afios de post Guerra Fria, surge un grupo de potencias en desarrollo que co-
mienzan a cuestionar dicho orden, muchas de las cuales “poseian cierto peso demogri-
fico, econdmico y militar en sus respectivas dreas de pertenencia geogrifica, consolida-
ron espacios de influencia regional, por lo cual también se las llamé entonces potencias
regionales” (Giaccaglia, 2017: 429). El presente capitulo se centrard en dos potencias
regionales, Turquia y Brasil, y en su accionar en sus respectivas dreas de influencia a
partir del afio 2003, tomando como base la teoria de los Complejos Regionales de Segu-
ridad (CRS) (Buzan et al., 1998). En primer lugar, se procederd a justificar los casos de
estudio, para luego hacer un racconto de los principales aportes tedricos de la Escuela
de Copenhague, fundamentalmente el concepto de CRS. Posteriormente, se analizard
el rol de Brasil y Turquia en los CRS de Sudamérica y Medio Oriente, respectivamente.

¢Por qué Brasil y Turquia?

A partir de 2003, Brasil y Turquia llevaron a cabo un giro en su politica exterior que
implicé una mayor presencia tanto a nivel regional como global. Ambos paises bus-
caron demostrar un liderazgo a nivel regional en base a su nuevo posicionamiento, y
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buscaron constituirse como alternativa a la visién estadounidense de solucién de con-
flictos, reivindicando la solucién de los problemas regionales entre los propios paises
de la regién.

En Turquia, en el afio 2002 triunfé en las elecciones presidenciales el nuevo Partido
de la Justicia y el Desarrollo (AKP, por sus siglas en turco), a cargo de Recep Tayip Er-
dogan, quien ocupé el puesto de primer ministro. Dicho gobierno implement$ como
modelo de politica exterior la llamada Doctrina de Profundidad Estratégica, elaborada
por el asesor y luego ministro de relaciones exteriores, Ahmet Davutoglu (Davutoglu,
2008). Esta doctrina impulsé un nuevo rol de Turquia en la regién de Medio Oriente y
en el mundo, haciendo hincapié en su posicién geogrifica estratégica y en su tradiciéon
histérica. La nueva estrategia de politica exterior llevé a Turquia a ejercer una diplo-
macia dindmica, muchas veces contrariando el camino de las instituciones multilate-
rales al mando de Estados Unidos, y su intervencidn en los asuntos de Medio Oriente.
De esta manera, el gobierno turco se opuso a la intervencién militar norteamericana
en Irak de 2003 y buscé actuar como mediador en el conflicto entre Palestina e Israel
y en la crisis siria luego de los sucesos de la Primavera Arabe (Isaac, 2016).

Brasil, por su parte, cobré un gran impulso en la regién Sudamericana con la presiden-
cia de Luis Indcio Lula Da Silva también desde el afio 2003. Su economia emergente
le posibilité llevar a cabo una accién proactiva tanto econémica como politica en su
vecindario inmediato, y ser un jugador de peso a nivel mundial. En el 4mbito regional,
actué como mediador en diversas crisis internas de paises vecinos, como es el caso
de Paraguay, Bolivia y Venezuela. Fue asimismo el principal impulsor de la Unién
de Naciones Sudamericanas (UNASUR) y el Consejo de Defensa Sudamericano. A
través de esta politica exterior centrada en la cooperacién regional y la mediacidon de
conflictos, Brasil le disputé a Estados Unidos y la Organizacién de Estados America-

nos (OEA) su hegemonia en Sudamérica (Grabendorff, 2010).

Ademas de estas coincidencias, Brasil y Turquia comparten otras caracteristicas. Am-
bos paises son herederos de grandes imperios, poseen amplios territorios y ocupan
una posicion geogréfica privilegiada (Milani, 2021). Se trata a su vez de economias en
desarrollo que presentan diferentes realidades socioeconémicas a nivel interno (Mila-
ni, 2021). M4s all4 de sus diferencias y la distancia geogréfica y cultural que los separa,
ambos paises han sido claros ejemplos del nuevo margen de maniobra adquirido por
las potencias regionales en la era de post Guerra Fria. Por otro lado, en lo que refiere
al 4mbito multilateral, Brasil y Turquia han coincidido en cuanto a la necesidad de
modificacién de las instituciones internacionales creadas luego de la Segunda Guerra

Mundial. Un ejemplo de esto ha sido la iniciativa conjunta respecto al Plan Nuclear
irani en 2010.
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Como se indicé anteriormente, ambos paises experimentaron un cambio de gobierno
y posterior giro de la politica exterior hacia su regién inmediata en el afio 2003. Por
otro lado, ambos sufrieron también un quiebre en el afio 2016. En el caso de Brasil, el
impeachment a Dilma Rousseff puso fin al ciclo de gobiernos del Partido dos Trabal-
hadores (PT), que habia comenzado con la primera presidencia de da Silva. En cuanto
a Turquia, el afio 2016 también fue un parteaguas debido, por un lado, a la salida de
Ahmet Davutoglu del gobierno en el mes de mayo y al intento de golpe de Estado al
gobierno de Erdogan en el mes de julio, acontecimiento que marcé un giro en la politi-
ca del gobierno tanto a nivel nacional como internacional. Luego de este acontecimien-
to, Erdogan se convirtié en presidente de Turquia en abril de 2017.

Actualmente, ambos paises presentan liderazgos que, pese a haber sido elegidos demo-
craticamente, dan muestra de elementos autoritarios (Milani, 2021). En este escenario,
en el presente las politicas exteriores de Brasil y Turquia se han distanciado tanto a
nivel global como regional, y ambos han visto reducida su capacidad de ejercer un lide-
razgo en su vecindario inmediato (Milani, 2021).

La teoria de los Complejos Regionales de Seguridad

La nocién de CRS surge ante la finalizacién de la Guerra Fria, en contraposicién al
predominio de los andlisis globales de seguridad internacional, los cuales no tenfan
en cuenta las especificidades regionales y sus efectos sobre la seguridad regional. En
palabras del Buzan, las dindmicas subregionales habian sido “ensombrecidas por la
rivalidad global de los superpoderes” (1992: 168). Esta teoria pone el foco en las regio-
nes, centrdndose en las relaciones de poder y en los patrones de amistad y enemistad
que en ellas se generan. De esta manera, se hace hincapié en los factores internos de
los complejos regionales, sin dejar de lado la influencia del sistema internacional, pero
si relativizando su impacto (Calderén, 2010). Esta perspectiva regionalista estd basada
en una serie de suposiciones: la disminucién de la rivalidad entre las superpotencias,
y la consiguiente reduccién del interés de las grandes potencias en el resto del mundo,
dejando que los estados regulen sus propias relaciones, con menor interferencia de los

grandes poderes (Buzan & Weaver, 2003).
Dentro de la disciplina de las Relaciones Internacionales se gener6 una amplia produc-
cién académica en torno a los temas de seguridad internacional luego de la Segunda

Guerra Mundial, centrada principalmente en la seguridad de los estados dentro de sus
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fronteras nacionales. Las amenazas estudiadas eran aquellas de cardcter militar, y las
maniobras de los estados se centraban en estrategias como la disuasién y seguridad
colectiva. Los mecanismos de mantenimiento de la paz internacionales tenian cardcter
nacional, o bien multilateral (Orozco, 2006). Luego de la década del noventa, tanto los
actores internacionales, como asi también los tipos de amenazas fueron amplidndose.
Junto a los estados, cobran importancia otros actores como las organizaciones inter-
nacionales y otros entes no gubernamentales, mientras que la agenda de seguridad
se amplia para incluir cuestiones sociales, culturales, medioambientales, de desarrollo,
entre otras. Es asi que la Escuela de Copenhague presenta una visién ampliada de la
seguridad, que, a diferencia de los enfoques tradicionales, incluye no sélo los aspectos
militares (Buzan et al., 1998).

En segundo lugar, un aporte fundamental de la Escuela de Copenhague es el concepto
de securitizacion. Un tema securitizado es aquel que “es presentado como una amenaza
existencial, que requiere medidas de emergencia y justifica acciones fuera de los limi-
tes normales de procedimiento politico” (Buzan et al., 1998: 23-24). Dependiendo
de las circunstancias, cualquier tema puede ser securitizado. Esto hace que los actores
reclamen hacer frente a dicha cuestion a través de medios extraordinarios, para rom-
per con las reglas politicas normales. Un tema se convierte en un asunto de seguridad
no debido a una real amenaza existente, sino porque dicho tema es presentado como
una amenaza, y aceptado como tal. “La exacta definicién y criterio de securitizacién
esta constituida por el establecimiento intersubjetivo de una amenaza existencial con
suficiente proyeccién como para tener efectos politicos substanciales” (Buzan et al.,
1998: 25). De esta manera, convertir un tema en un asunto de seguridad constituiria
en realidad un acto politico, y no existirian temas de seguridad propiamente dichos

(Abdul-Hak, 2013).

Un tercer concepto desarrollado por la Escuela de Copenhague es el de CSR, en el cual
se enfocara el presente capitulo. El concepto de CRS aparece originalmente definido
como “un grupo de Estados cuyas principales preocupaciones de seguridad no pueden
ser consideradas razonablemente separadas entre si” (Buzan, 1983: 106). Mis tarde,
Barry Buzan, Jaap de Wilde & Ole Wever reformularian el concepto de la siguiente
manera: “un conjunto de unidades cuyos procesos de securitizacién, desecuritizacion,
o ambos, estdn tan interconectados que sus problemas de seguridad no pueden ser
razonablemente analizados o resueltos separados entre si” (Buzan et al., 1998: 201).
La definicién fue modificada para abarcar distintos tipos de actores mds alld del Esta-
do, y distintos sectores de la seguridad. De acuerdo con este concepto, la proximidad
geogrifica generaria relaciones mds frecuentes y problemas de seguridad comunes en-
tre los actores. Es asi que las relaciones entre las entidades que forman parte de los
complejos regionales presentarian cierta independencia respecto de las dindmicas del

sistema global (Sisco Marcano & Chacén Maldonado, 2004).
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En el desarrollo de esta teoria, los autores combinaron elementos racionalistas y cons-
tructivistas. Por un lado, retoman la nocién de un sistema internacional andrquico y
el Estado como principal unidad de anilisis. Por otro lado, refieren a los conceptos de
seguridad y amenaza como construcciones sociales (Abdul-Hak, 2013). En conso-
nancia con el enfoque constructivista, Buzan & Waver (2003) también afirman que
los CRS se basan en patrones de amistad y enemistad entre las unidades, haciendo
foco en las interpretaciones de los actores y no sélo en el aspecto material de la distri-
bucién de poder. En Regions and Powers (2003) los autores argumentan que el fin del
mundo bipolar dio lugar a un sistema nuevo, que no puede describirse simplemente
como unipolar o multipolar. Es por ello que afirman que se trata de un sistema 1+4, es
decir, una superpotencia (Estados Unidos) y cuatro grandes potencias (China, Unién
Europea, Japén y Rusia). En este marco, los autores diferencian conceptualmente a las
superpotencias de las grandes potencias, y las llamadas potencias regionales. Estas tltimas
definen la polaridad de los CRS: unipolar, bipolar o multipolar, y cuentan con amplias
capacidades en su regién inmediata, no asi a nivel global. Los autores las definen como
potencias relevantes para los procesos de securitizacion de la regién, pero que son ex-
cluidas a nivel sistémico, atin cuando consideren merecer dicho estatus.

A continuacidn, enumeran una serie de caracteristicas de los CRS. Dentro de los CRS
existen dos tipos de relaciones: las relaciones de poder, y de amistad y enemistad. De
esta forma, los CRS constituyen una realidad social, que es mas que la suma de las par-
tes. Seglin esta teoria, las relaciones se dan en cuatro niveles: doméstico (dependientes
de las percepciones de vulnerabilidad y riesgo dentro de los estados), Estado a Estado
(relaciones entre los estados de la region), interregionales (relaciones entre Complejos
de Seguridad), y de la regién con las potencias globales (relacién del CRS con me-
canismos de resolucién de conflictos a nivel sistémico). Estos cuatro niveles actiian
simultineamente y constituyen una constelacion de seguridad (Buzan & Wzver, 2003;
Abdul-Hak, 2013). En base a estas relaciones, los CRS pueden presentarse como con-
flictivos cuando predominan los patrones de enemistad, mientras que al predominar
los patrones de amistad pueden configurarse regimenes o comunidades de seguridad
(Buzan & Wzver, 2003).

Los CRS tienen estructuras internas y limites externos que permiten identificar cam-
bios y continuidades. Para esto es necesario tener en cuenta cuatro variables: limite
(diferencia a los CRS de sus vecinos), estructura anirquica (debe estar compuesta por
dos 0 mas unidades auténomas), polaridad (distribucién de poder entre las unidades)
y construccidn social (patrones de amistad y enemistad entre las unidades). A lo largo
del tiempo, hay tres posibles evoluciones de los CRS: mantenimiento del statu quo,
transformacidén interna (dentro del limite del CRS), transformacién externa (el limite
se expande o se contrae, transformando la estructura del CRS). A través de estos pa-
rametros es posible identificar diferentes tipos de CRS. La primera distincién es entre
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estindar y centrados. En los CRS estdndar, la polaridad es definida enteramente por
poderes regionales, pudiendo ser desde unipolares hasta multipolares. En términos de
amistad y enemistad, los CRS estandar pueden ser formaciones conflictivas, regime-
nes de seguridad, alianzas, etc. Estas relaciones establecen los términos para poderes
menores y para la penetracién de poderes globales (Buzan y Waver, 2003). Un CRS
también puede ser centrado, estableciéndose en torno a una gran potencia o superpo-
tencia. En este caso el complejo se considera unipolar, ya que las potencias regionales
no tienen suficiente poder para constituirse en otro polo. Otro tipo de complejo cen-
trado es aquel que se constituye en torno a una institucién regional, como es el caso
de la Unién Europea. En ese caso, el principal Estado miembro actiia en funcién de
factores sistémicos, por lo que puede llegar a suprimir la dindmica regional (Buzan y

Wazver, 2003; Abdul-Hak, 2013).

Para finalizar la caracterizacidén de esta teoria, es necesario hacer referencia a dos con-
ceptos adicionales. El primero es el de sobreposicién (overlay), que ocurre cuando
grandes potencias externas a la regidn inhiben el surgimiento de padrones regionales.
El segundo es el de Estado aislante, que, segiin Buzan & Wever, “define una locacién
ocupada por una o mds unidades donde mayores dindmicas de seguridad regional se
encuentran espalda con espalda” (2003: 41). Este concepto se diferencia del de Estado
tapén, que separa a dos potencias regionales dentro de un tinico CRS (Buzan & We-

ver, 2003; Abdul-Hak, 2013).

Brasil y el Complejo Regional de

Seguridad sudamericano

América del Sur puede ser caracterizado como un CRS desde la perspectiva de la
Escuela de Copenhague. Los autores afirman que el complejo sudamericano puede
dividirse en dos subcomplejos, el Cono Sur y la Regién Andina, conectados en un
complejo de tipo estindar (Buzan & Wzver, 2003: 309), es decir que su polaridad
estaria definida por las potencias regionales. El subcomplejo Cono Sur estd compues-
to por Brasil, Argentina, Chile, Paraguay y Uruguay, mientras que la Regién Andina
abarca a Pert, Ecuador, Colombia y Venezuela. En los tltimos afios el Cono Sur ha
experimentado una desecuritizacién en diversas dreas de las relaciones Estado a Estado,
mientras que la Regién Andina mantuvo una configuracién mayormente conflictiva

(Abdul-Hak, 2013).
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Los autores indican que se trata de un complejo multipolar; no obstante, subrayan el
rol de Brasil como estabilizador hegeménico, que contribuye a la estabilidad regional por
medios diplomdticos (Buzan & Waver, 2003). Como afirma Calderén, “actualmente,
la dindmica de la seguridad en Sudamérica, en términos de dialogo politico y fomento
de la coordinacién de politicas puablicas y cooperacidn, responde principalmente a la
iniciativa y accionar externo de Brasil. Y es que Brasil se presenta como el principal
poder regional dentro del complejo (...) en funcidén de su capacidad de influir en el
proceso de securitizacién al interior del subcontinente” (2010: 147).

Esta caracterizacion de Brasil como potencia regional se refleja en la politica exterior
de este pais hacia su drea de influencia durante los gobiernos de Lula da Silva, influ-
yendo a través de iniciativas como la creacién de instituciones como el Consejo de
Defensa Sudamericano y la UNASUR, vy la participacidn activa en distintos focos
de conflicto a nivel regional, en el proceso de securitizacién tanto del Cono Sur como
de la Regién Andina. Es por ello que Brasil desempefiaria ademds en esta etapa“(...)
una funcidn estratégica de enlace entre los subcomplejos que conforman América del
Sur” (Abdul-Hak, 2013: 79). Esto lleva a algunos autores a considerar este CRS como
unipolar, en virtud del rol de Brasil en el mismo (Fuccille & Pereira Rezende, 2013).

Buzan & Waver ya sefialaban en 2003 la importancia del MERCOSUR no solo res-
pecto a cuestiones econdmicas, sino también en las configuraciones de seguridad (Sa-
nahuja, 2021). Otro aspecto que resaltan los autores es el rol de Estados Unidos en
la regién, calificindolo como una relacién de penetracién pero no de sobreposicién
(overlay), es decir, su accionar no inhibe el surgimiento de patrones regionales (Buzan
& Wzver, 2003). Esto es asi ya que, en la post Guerra Fria, América del Sur no es una
regién prioritaria para Estados Unidos (Fuccille & Pereira Rezende, 2013).

En este contexto, las potencias regionales de Sudamérica tienen mayores méirgenes de
maniobra para influir en los procesos de securitizacién y desecuritizacion. “Hay multi-
ples procesos de securitizacién en curso en los paises de la regién, que cubren desde
cuestiones territoriales hasta temas tradicionalmente clasificados como de seguridad
publica como el narcotrifico. Igualmente, los procesos de desecuritizacidén, como el
ocurrido entre Brasil y Argentina en el drea nuclear, fortalecen las perspectivas de coo-

peracién militar” (Abdul-Hak, 2013: 38).

Este rol preponderante de Brasil en su regién inmediata se ha modificado en los dlti-
mos afos, y este cambio se ha profundizado con la llegada de Jair Bolsonaro al gobierno.
Ya durante el gobierno de Dilma Roussefl, el contexto econémico mundial que habia
favorecido la posicion del pais en afios anteriores dio paso a una crisis econdémica que
hizo que Brasil fuera perdiendo protagonismo tanto en la politica global como en la
esfera regional, y sus movimientos asumieron un cardcter reactivo. Luego del impeach-
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ment, el gobierno de Temer priorizé las relaciones con Estados Unidos y Europa, y se
dio un acercamiento con los paises del Pacifico, dejando en un segundo plano los vin-
culos que habian dado origen a iniciativas como la UNASUR. Con el tiempo crecié la
incertidumbre respecto al futuro del MERCOSUR, y en 2018, seis paises miembros
de ]la UNASUR comunicaron su decisién de dejar de participar de la Unidn, retirdn-
dose la mayoria de ellos entre 2018 y 2020. Estas tendencias se profundizaron con el
gobierno de Bolsonaro. En marzo de 2019 la UNASUR se sustituy6 con el Foro para
el Progreso de América del Sur (PROSUR), tratindose de una propuesta mucho mas
débil (Sanahuja, 2019).

Turquia y el Complejo Regional de
Seguridad de Medio Oriente

Siguiendo las caracteristicas mencionadas anteriormente por los autores de la Escuela
de Copenhague, Medio Oriente es calificado como un CRS estindar y multipolar. Los
autores mencionan como ejemplos de poderes regionales en la era de post Guerra Fria

a Irdn y Arabia Saudita.

Existen diversas definiciones de Medio Oriente, pero Buzan & Waver (2003) con-
sideran que dicha regién se extiende desde Marruecos hasta Irdn, es decir, incluye a
todos los estados drabes ademas de a Israel e Irdn. El Complejo Medio Oriente, que
incluye alrededor de veinte estados, puede dividirse a su vez en tres sub-complejos: Le-
vante, Golfo y Magreb. Los autores ubican el inicio del CRS Medio Oriente en el afio
1948, luego de la“(...) ola descolonizadora, que generé una masa critica de Estados
independientes” (Buzan & Waver, 2003: 188). Este es el afio de la independencia de
Israel, como asi también el comienzo de décadas de enfrentamiento entre dicho Esta-
do y sus vecinos drabes, que, junto con otras numerosas controversias a nivel regional,
marc6 el cardcter conflictivo de este Complejo de Seguridad.

Por otro lado, el CRS Medio Oriente es un ejemplo de una formacién de conflicto. En
cuanto a las causas, Buzan & Wzaver (2003) mencionan las disputas territoriales, com-
petencias ideoldgicas rivalidades de poder y estatus, y divisiones culturales y étnicas,
disputas sobre petréleo, agua y religién.
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Siguiendo a Paredes Rodriguez (2013), podemos identificar cuatro escenarios de con-
flicto en Medio Oriente. Al longevo conflicto drabe-israeli, que atraviesa a la totalidad
de la regidn, se le sumaron tres nuevos escenarios luego de los atentados del 11 de sep-
tiembre de 2001, que marcaron la primera década del siglo XXI. En primer lugar, la
lucha contra el terrorismo internacional emprendida por Estados Unidos, en el marco
de la cual se llevé a cabo la intervencidn militar en Irak en 2003, modificé profunda-
mente el escenario regional. En segundo lugar, el descubrimiento del programa nuclear
irani y sus posibles consecuencias generd una serie de respuestas de parte de Estados
Unidos y sus aliados regionales. Finalmente, el comienzo de una ola de revueltas en los
paises drabes en enero de 2011 marcé el comienzo de un proceso de transformaciones
politicas y sociales cuyos efectos afectaron profundamente la politica regional.

En la obra de Buzan & Waver, Turquia es caracterizada como un Estado aislante. De
esta manera, el CRS Medio Oriente tiene a Afganistin como Estado aislante con la
region de Asia del Sur, y a Turquia como Estado aislante con Europa. Esta caracteriza-
cién se corresponde con las politicas seguidas por Ankara luego de la caida del Imperio
Otomano en 1919/1923, que priorizaron la apertura hacia Occidente, dejando en un
segundo plano las relaciones con los paises que habian sido parte, junto con Turquia,
del territorio del antiguo Imperio Otomano. Un ejemplo de esta politica fue el lema
de Mustafd Kemal Ataturk, “paz en casa y paz en el mundo”. Esto reflejo, segtin los
autores, un cardcter relativamente pasivo, propio de los estados aislantes (Buzan &

Waver, 2003).

La politica exterior turca se focalizé durante muchos afios en las relaciones con Oc-
cidente, principalmente Europa y Estados Unidos. De acuerdo a los autores, Europa
era el mejor escenario para estudiar Turquia, debido a su estatus especial en la poli-
tica exterior turca. La politica hacia Medio Oriente también fue relativamente pasiva,
con Turquia evitando formar parte del frente islimico contra Israel (Buzan & Waver,
2003). Ese escenario se vio modificado a comienzos de los afios noventa, con el fin del
conflicto bipolar, lo cual llevé al gobierno de Ankara a replantearse los lineamientos
de su politica exterior. Volvi6 la mirada a la regién de Medio Oriente, Asia Central, el
Cducaso, los Balcanes y el Mar Negro, buscando constituir un puente entre Oriente
y Occidente, al mismo tiempo que reforzaba el vinculo con Occidente a través de su
participacién en la Guerra del Golfo de 1991 y en las negociaciones con Europa. Bu-
zan & Waver (2003) afirman que, si Turquia finalmente se transformara en potencia
regional, siendo ésta una aspiracién del nuevo gobierno del AKP en ese momento,
entonces se convertiria en un polo dentro del CRS Medio Oriente, y ya no sélo en un
Estado aislante.

La politica exterior turca a partir de 2003 puso el acento fundamentalmente en la
profundidad histérica y la posicién geogrifica de Turquia, dos componentes que ha-

91



CAPITULO IV - Nabhir Marien Isaac

cen al legado turco y establecen la posicién que debe ocupar dicho pais en el escenario
internacional. De acuerdo con esta linea de pensamiento, Turquia estaba llamada a ser
un actor estratégico de las relaciones internacionales, sobre la base de sus caracteristi-
cas geogrificas, su historia y su identidad. Estas caracteristicas privilegiadas llamaban
a terminar con el aislacionismo, a emprender una politica exterior activa y compro-
metida con la zona de influencia turca, y a asumir el papel de referente regional. “Al
conducir una estrategia que priorizaba encontrar soluciones a asuntos histéricos de se-
curitizacidn a través de medios diplomdticos, Turquia parecia haberse enfocado en una
comprension holistica de la seguridad y la estabilidad regional aplicando una politica
de desecuritizacién” (Yabuz & Ozdal, 2020: 22-23). En consonancia con estos linea-
mientos, Turquia fortalecié la relacidén con Siria e Irak, y se mostré abierta a cooperar
con Irdn, presentando una iniciativa conjunta con Brasil respecto a su plan nuclear.
Por otro lado, su rechazo a las acciones violentas en Gaza y su posicién a favor de la
existencia de un Estado Palestino tensioné las relaciones con Israel.

Dentro del vasto territorio del antiguo imperio, la zona de Medio Oriente cobraba es-
pecial importancia dentro del nuevo esquema de politica exterior, ya que se trataba no
s6lo de paises que comparten frontera con Turquia, sino también de una regién que ha
sufrido durante afios la existencia de diversos conflictos que constituyen una amenaza
para el drea en su conjunto y una cuestién de sumo interés para el gobierno turco. De
esta manera, frente a los escenarios de conflicto anteriormente mencionados, la Repu-
blica de Turquia llevé a cabo un rol de peso influyendo en los acontecimientos a nivel
regional, superando su funcién primaria de Estado aislante. Por esta razén, puede afir-
marse que durante estos afios Turquia se constituyd como un polo de poder regional
dentro del CRS multipolar, con amplias capacidades de accién en su regién inmediata,
de la misma manera que otros poderes regionales como son Arabia Saudita e Irdn.

Esta posicién de Turquia en el CRS Medio Oriente se vio desafiada con los sucesos
de la Primavera Arabe. Al mismo tiempo, una sucesiéon de cambios internos como fue
la salida de Ahmet Davutoglu, la asuncién a la presidencia de Erdogan y los cambios
llevados a cabo luego del golpe fallido de 2016, marcaron un giro en la politica exterior
de este pais que excede el anilisis de este capitulo.
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Reflexiones finales

En el presente trabajo se han presentado brevemente los principales aportes tedricos

de la Escuela de Copenhague, como con la visién de seguridad ampliada, y los concep-
tos de securitizacion y CRS. En base a esta teoria, podemos definir a Sudaméricay a
Medio Oriente como CRS, caracterizando a Brasil y Turquia como potencias regiona-
les en el periodo que sucedié a los cambios de gobierno en ambos paises luego de 2003.
Estos paises han definido la polaridad de sus respectivos CRS y contaban con amplias

capacidades en su vecindario inmediato.

Por un lado, se analizaron las caracteristicas del CRS Sudamérica y la posicién de Brasil
en el mismo. Siendo caracterizado por Buzan & Waver (2003) como una potencia re-
gional, este pais llev6 a cabo una politica activa hacia su vecindario inmediato, influyendo
en los procesos de securitizacion y desecuritizacion, y liderando las iniciativas de creacion
de instituciones regionales como el Consejo Sudamericano de Defensa y la UNASUR.

Por otro lado, se analizé el papel de Turquia en Medio Oriente, en el cual Ankara bus-
c6 constituirse como una potencia regional y no sélo ocupar el lugar de Estado aislante.
La Doctrina de Profundidad Estratégica y las consiguientes acciones de Turquia fren-
te a los principales problemas de seguridad regional, como el conflicto drabe-israeli, la
cuestién nuclear de Irdn y la invasién estadounidense a Irak, la convirtieron en un polo

de poder dentro del esquema regional dentro del CRS Medio Oriente.
Ambos paises experimentaron cambios a nivel doméstico que los alejaron de estos
lineamientos que marcaron la primera etapa del PT en Brasil, y del AKP en Turquia.

A ello se le suman las modificaciones a nivel sistémico, que hacen que el sistema inter-
nacional actual se diferencie de aquel caracterizado por Buzan & Wzver en 2003.
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A modo de introduccion

Estas dos regiones, distantes geografica y culturalmente, han experimentado desde co-
mienzos del siglo XXI un marcado crecimiento en sus relaciones politicas y econémi-
co-comerciales, con respecto a décadas anteriores. Numerosos trabajos se han abocado
al estudio de la evolucién de dichas relaciones en la primera década del siglo. En el
presente trabajo, el propdsito serd observar el estado de los vinculos interregionales en
la segunda década, particularmente luego del golpe fallido en Turquia en 2016 y de los
embates al acuerdo nuclear a partir del 2017*, atendiendo a los cambios en el contexto
regional e internacional que propiciaron ambos eventos.

La complejidad de la situacién, tanto a nivel interno como internacional, que debieron
enfrentar ambos paises, hizo que la relacién con América Latina cobrase otra impor-
tancia, volviéndose, en algunos casos, estratégica. La particularidad de las dos poten-
cias estudiadas es que han compartido una profundizacién y estrechamiento de los
lazos con Venezuela y los paises de la Alianza Bolivariana de los Pueblos de Nuestra
América (ALBA), sostenidos sobre cuestiones politico ideoldgicas y enmarcados en
una retdrica antiimperialista. Por otra parte, se observa una disminucién de la inten-
sidad en el vinculo con Brasil, si bien el intercambio comercial se ha mantenido cons-
tante a lo largo del periodo trabajado.

Es importante destacar que la perspectiva que se adoptara serd desde Irdn y Turquia,
y que, por lo tanto, para el anilisis de los vinculos interregionales se consideraran fac-
tores de orden sistémico y doméstico que afectaron sus dindmicas exteriores. Am-
bos paises se consideran a si mismos como potencias regionales, con capacidad de
influencia en los distintos conflictos que se han suscitado en el vecindario, en los cuales
han compartido tanto criterios convergentes como divergentes. Su vinculo presenta
algunas particularidades, que pueden ser entendidas, siguiendo a Zaccara (2010:14),
“‘como un ejemplo de pragmitica busqueda de equilibrio y distensién en un complicado
entorno regional, a pesar de las manifiestas diferencias ideoldgicas tras la Revolucién
Islimica”. Por otro lado, atendiendo a los giros que ha dado el conflicto sirio sobre todo
luego de 2016, Soler i Lecha (2017) destaca la generacién de alianzas liquidas entre
Turquia e Irdn como anexo de la configurada entre Turquia y Rusia. El concepto de
alianza liquida suscita un entendimiento consciente entre actores acerca de alguna ma-
teria o campo de la politica internacional, en este caso circunscrito a un 4rea definida.

1 Los Estados Unidos se retiraron del acuerdo nuclear en el afio 2018, pero desde que Donald
Trump asumi6 la presidencia en enero de 2017 comenz6 con amenazas al respecto, persuadiendo a

las empresas norteamericanas e incluso europeas para frenar reinversiones en Iran.
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En adicién, la convergencia de perspectivas también incluye la percepcién conjunta de
amenazas latentes. En este sentido, la fragilidad en el escenario sirio fue entendida por
Ankara y Teheran como un factor de amenaza, sobre todo en funcién de los despren-
dimientos posibles de una caida de Al Assad, por lo que se produjo un entendimiento
conjunto en pos de asegurar la posicién del régimen para velar por la estabilidad de su
vecindario préximo.

Por lo anteriormente dicho y en funcién de la similitud de las dindmicas que fomenta-
ron los vinculos de Irdn y Turquia con la regién de América Latina, es pertinente reali-
zar un abordaje conjunto. En primer lugar, se trabajard el desarrollo de los lazos entre
Turquiay la regidn, para luego precisar el estado de las relaciones entre Irdn y América
Latina, haciendo hincapié en la particularidad del vinculo con Venezuela, los paises
de la ALBA y Brasil. Por dltimo, se elaborarin reflexiones finales con el propésito de
establecer algunos aspectos a desarrollar en investigaciones futuras.

Turquia y América Latina y el Caribe: esquemas
de alta y baja intensidad: breve racconto histérico

La politica exterior de Turquia ha mostrado desinterés hacia la regién latinoamericana
en general y sudamericana en particular, al igual que las respectivas politicas de los ac-
tores de dichas regiones para con el pais euroasiatico. El contexto rigido de la Guerra
Fria, como asi también los procesos nacionales en ambas geografias han coadyuvado
para que a lo largo del siglo XX se mantuviera invariable el patrén de interacciones
mutuo. Sin embargo, los cambios en el sistema internacional que trajo aparejado el fin
de la Guerra Fria y, en consecuencia, las nuevas motivaciones de los actores estatales
han permitido configurar un orden internacional mas permisivo para la adopcién de
estrategias novedosas y autonomizantes. En particular, las élites turcas aprovecharon
el contexto internacional para diversificar el marco de los vinculos estatales con otros
actores y regiones y explorar nuevas lineas en politica exterior. En el marco de este
trabajo se asume que tanto factores sistémicos como domésticos han influenciado el
proceso de la toma de decisiones como asi también la orientacién de politica exterior
escogida a lo largo del tiempo, lo cual ha repercutido en diversas intensidades en el
vinculo interregional.
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Para arribar a la contemporaneidad en el vinculo, es menester en primer lugar realizar
un breve racconto histérico. En la década del noventa, en pleno contexto de la globa-
lizacién, Turquia comenzé a abordar 4reas no tradicionales del sistema internacional
—seglin su orientacidn histérica— con las cuales desarrollar nuevos tipos de vinculos,
entre ellas la regién de América Latina y el Caribe. A partir de entonces, una serie de
iniciativas fueron abordadas por parte de las autoridades turcas en vistas a generar el
acercamiento interregional: el interés de Turquia en la regién comenzé por el Cono
Sur con la visita del presidente Siileyman Demirel en 1995 —respondiendo la visita del
presidente argentino, Carlos Menem, en 1992—, mis precisamente a Argentina, Brasil
y Chile, y le siguié la implementacién de forma integral del Plan de Accion para Améri-
ca Latina y el Caribe en 1998, Ambos acontecimientos sirvieron como puntapié para la
generacidn de avances consecutivos en la relacién interregional a través de una mirfada
de acuerdos en el tiempo y en el aumento del intercambio comercial. Sin embargo, la
crisis econdmica registrada en el afio 2001 en Turquia, como asi también en Argen-
tina, pausé el ritmo creciente del vinculo interregional. No fue hasta unos anos mds
tarde, con la consolidacién temprana del Partido de la Justicia y el Desarrollo (AKP,
seglin sus siglas en turco) y el crecimiento econdémico sostenido en ambas geografias
que las regiones volvieron a acercarse y esta vez de una forma mds intensa. Hacia el
afio 2006, las autoridades turcas declararon el Afio de América Latina y el Caribe y
establecieron la Estrategia de Desarrollo Comercial de Turquia hacia las Américas, dando
asi un fuerte impulso al plan de accién trazado en la década anterior. En el marco dela
nueva politica exterior, tendiente a expandir las acciones y operaciones de Turquia en
el exterior mds lejano a su geografia e historia, América Latina y el Caribe como regién
general —pese a que el propdsito de este trabajo es observar las dindmicas con el Cono
Sur— surgfa como su tltima frontera (Gonzalez Levaggi, 2012). En paralelo, desde el
Estado y sus instituciones fue promovida una politica de expansién de las redes cul-
turales, religiosas, sociales y académicas turcas que han echado raices con mayor auge

desde la primera década del siglo XXI (Limia, 2018).

La curva ascendente en el vinculo interregional comenzé a ser revertida a medida que
el contexto regional presionaba sobre Turquia, asi como también factores de orden
doméstico hicieron lo propio para modificar el enfoque internacional del pais. En pri-
mer lugar, el fracaso de la denominada Primavera Arabe y la complejizacién y radi-
calizacién del conflicto en Siria alteraron la posicién de Turquia en la regién y en el
sistema internacional. En este escenario, las acciones emprendidas por Turquia para
superar los desafios y amenazas del contexto regional generaron todo lo contrario a
lo esperado, a saber, el aislamiento del pais en el sistema internacional. En detalle, el
apoyo temprano a las movilizaciones revolucionarias en la regién, la politica de cam-
bio de régimen en Siria, la ambigiiedad y pasividad hacia el Estado Islimico en su
proceso de expansién, la ruptura del proceso de paz con los kurdos y el aumento de la
beligerancia, entre otros, fueron acciones que provocaron un repliegue de Turquia en
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su politica global y regional. Las restricciones internacionales que sufrié el pais euroa-
sidtico lo llevaron, entre otras politicas, a desinteresarse de la regién latinoamericana
con mayor intensidad desde el afio 2015. En segundo lugar, factores internos también
contribuyeron al descuido del vinculo interregional por parte de Ankara. La presién
interna ejercida sobre el AKP, cuyo hito maximo fue el intento de golpe fallido de julio
de 2016, jugd a favor de un cambio en las prioridades externas y también domésticas.

En conjunto, los desafios y amenazas identificados por el gobierno turco motivaron el
cambio de eje de su politica exterior, priorizando algunos vinculos por sobre otros y
suspendiendo el alcance global de sus motivaciones e intereses. A la reconfiguracién
de las asociaciones y alianzas con actores presentes en la regién de Medio Oriente y
el Norte de Africa, mas all4 de que sean potencias regionales o extrarregionales, debe
sumarse el cambio de perspectiva hacia la regién sudamericana en particular y latinoa-
mericana en general, sumida en un estado de irrelevancia en el sistema internacional.

En concreto, para dimensionar el cambio de enfoque de la politica exterior turca hacia
nuestra regién se considera pertinente observar el estado de las relaciones con Ve-
nezuela, los paises del ALBA y Brasil luego del golpe fallido de julio de 2016, pero
primeramente con menciones a lo ocurrido desde la llegada al poder del AKP. Esta
tltima mencién serd necesaria a los fines de captar las motivaciones de Ankara para
pasar de un enfoque mds selectivo a uno de caricter general con América del Sur.

Los vinculos de Turquia con Venezuela

y los paises del ALBA

Cabe comenzar el relevo con la variacién y profundizacidn del vinculo entre Turquiay
Venezuela y luego realizar una breve extensién hacia los paises del ALBA debido a la
confluencia politico-ideoldgica que se produjo en el periodo. En consecuencia, desde
lallegada al poder del AKP en 2003, la relacién bilateral ha estado sujeta a tensiones y
fluctuaciones. Oner (2020) destaca como primer punto de friccién el reconocimiento
por parte de la Asamblea Nacional de Venezuela bajo consenso partidario de la masa-
cre contra la poblacién armenia en el marco de la Primera Guerra Mundial como un
genocidio. En segundo lugar, el autor reconoce el proceso de la Primavera Arabe como
otro hecho disruptivo en el vinculo, toda vez que el presidente venezolano, Hugo Chi-
vez, se erigia como el principal sostén en la regién de los regimenes de Bashar Al Assad
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en Siria y de Muamar Gadafi en Libia. La politica de cambio de régimen de Turquia
en Siria y el apoyo forzado a la intervencién de la OTAN en Libia lesionaron las rela-
ciones bilaterales entre Turquia y Venezuela en un tiempo donde ambos actores soste-
nian una politica exterior ciertamente expansiva en cuanto a sus intereses. Asimismo,
Gonzélez Levaggi (2020) sostiene que Erdogan evitd producir un acercamiento con
Chdvez para no irritar a los Estados Unidos, que en la primera década del siglo XXI
resultaba un aliado clave.

Sin embargo, el estado de aislamiento alcanzado en el sistema internacional como
factor sistémico y el intento de golpe fallido como factor de orden doméstico llevaron
a una reconsideracién por parte de Ankara de las opciones internacionales disponibles.
Como resultado de un proceso de relectura de los avatares del sistema internacional,
las autoridades turcas emprendieron ciertos cambios en su politica exterior. Uno de
ellos ha sido la implementacién de un giro euroasidtico con vistas a la normalizacién
y profundizacién del vinculo con Rusia e Irdn, mientras en paralelo la relacién tradi-
cional con Occidente se lesionaba por divergencias en cuanto a intereses y objetivos
internacionales. En consecuencia, bajo una perspectiva, en parte, antiimperialista y,
en parte, antioccidental se suscité una confluencia politico-ideoldgica entre Ankara
y Caracas. Luego de un periodo de irrelevancia en el vinculo bilateral tras la muerte
de Chavez y la ungida de Nicolds Maduro como nuevo presidente venezolano, dichos
factores sistémicos y domésticos —bajo consideraciones de igual orden en Venezuela—,
influyeron para que la relacidn escalase en importancia y en intensidad. Tras el golpe
fallido en Turquia, mientras en Washington y en las principales capitales europeas se
presenciaba un estado de suspicacia, desde Caracas se condené expresamente y bajo la
etiqueta de golpe los sucesos de julio de 2016 y se le brindé un fuerte apoyo publico a
la figura de Erdogan, trazando un paralelismo con el intento de golpe de Estado sufri-
do por Hugo Chévez en el afio 2002.

En un momento donde el contexto regional e internacional resultaba apremiante, los
lideres politicos de ambos estados percibieron la oportunidad para estrechar los vin-
culos ideoldgicos y politicos. En cierta medida, los procesos contemporineos acae-
cidos en ambas geografias presentan varias similitudes: la centralizacién del poder
en el partido y circulos politicos gobernantes, la profundizacién del autoritarismo, el
crecimiento de sentimientos antioccidentales —y antiimperialistas—, la visién refor-
mista del orden internacional y la sensacién de aislamiento internacional. Bajo estas
premisas, las interacciones aumentaron su frecuencia e intensidad. Nicolds Maduro
visité por primera vez Turquia tan solo tres meses después de la asonada golpista para
acudir al Congreso Mundial de la Energfa en Estambul. Aprovechando la visita oficial,
los mandatarios firmaron numerosos acuerdos bilaterales sobre energia, comercio y
transporte aéreo, asentando los primeros pasos en la construccidon de una alianza de
conveniencia (Oner, 2020).
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Indicadores tales como la suscripcién de acuerdos, la puesta en marcha de iniciativas
y proyectos conjuntos, el flujo de comercio y las visitas oficiales han reflejado el grado
de proximidad conseguido a partir del afio 2016. Oner (2020), destaca una serie de
visitas oficiales de Maduro a Turquia y de Erdogan a Venezuela, seguidas por inter-
cambios de altos funcionarios nacionales, que culminaron en la firma de una mirfada
de acuerdos relativos a los campos de la mineria, finanzas, comercio, energia, agri-
cultura, industria y defensa. Gracias a esto, el intercambio comercial ha aumentado
drésticamente, lo cual ha llevado a observar un incremento del 300% en las exporta-
ciones de bienes y servicios turcos del aio 2017 al 2018, Si bien esta cifra no implica
montos muy elevados en proporcidn al volumen total de las exportaciones turcas, si
se ha considerado un punto que demuestra el alcance del vinculo bilateral. En adicién,
la importancia dada a Venezuela en la agenda de Turquia se ha visto en la apertura de
nuevas rutas comerciales aéreas proporcionadas por Turkish Airlines, la aerolinea de
bandera nacional’.

El vinculo de confianza también ha dado sus frutos en el campo de la educacién. Como
contrapartida a las iniciativas turcas, y por expreso pedido de Ankara, las autoridades
venezolanas avanzaron sobre los colegios administrados por el movimiento giilenista
y han transferido su control hacia una institucién estatal turca del ambito educativo
llamada Maarif, creada en el afio 2016. Sobre este punto, es menester destacar que el
gobierno del AKP ha denunciado como orquestador del golpe fallido al clérigo au-
toexiliado en los Estados Unidos, Fethullah Giilen, y a su organizacién, considerada
terrorista por Ankara. En la cruzada internacional contra este grupo, el gobierno turco
también ha presionado no solamente al gobierno venezolano, sino a todos aquellos
que observen en su territorio la presencia de colegios e instituciones ligadas a Giilen.

Empero, el punto mis novedoso de la relacidn bilateral y que demuestra el grado de
intensidad alcanzado ha sido el intercambio de oro. Agobiado por el colapso de la
produccién petrolera, por la sangria de reservas internacionales y por las sanciones
impuestas por los Estados Unidos, el gobierno venezolano se abocé a la produccién
de oro y encontré en Turquia uno de los principales compradores. Oner (2020) retrata
el mecanismo comercial establecido por ambos paises. Mientras las operaciones de

2 Seguin estadisticas oficiales relevadas por la base de datos de Trade Map y mencionadas por Oner
(2020), mientras las exportaciones turcas hacia Venezuela se estacionaban en los 37.4 millones de
ddlares en el afio 2017, para el afio siguiente los valores ascendian a 120.8 millones de ddlares.

3 Lautilizacién de las rutas aéreas de Turkish Airlines fue también una forma que encontré Ankara
para expandir su influencia y presencia en la regién. En funcién de la alianza de conveniencia con Ve-
nezuela, “ambos paises lograron fortalecer una agenda mis amplia que la mera afinidad politica. Un
ejemplo claro fueron la apertura de un vuelo Caracas-Estambul con escala en La Habana” (Gonzilez
Levaggi, 2020: 280). Esto viene a demostrar la vinculacién que Turquia ha hecho de sus relaciones

bilaterales con aquellos paises que compartieran una afinidad politico-ideolégica.
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refinamiento se han trasladado de Suiza a Turquia, el oro resultante no es devuelto a
Venezuela sino vendido en Turquia o en otros mercados y los montos recibidos son
transferidos a las cuentas bancarias del pais sudamericano. Si bien todo el intercambio
de oro se ha mantenido opaco, se ha determinado que Venezuela ha exportado oro a
Turquia a cambio de alimentos, convirtiéndose este tltimo en el abastecedor clave de
los Comités Locales de Abastecimiento y Produccién venezolanos.

Estas iniciativas, junto con el vinculo interpersonal estrecho generado entre Erdogan y
Maduro, el desconocimiento de Juan Guaidé como presidente encargado de Venezue-
la y la denuncia de lo sucedido como un intento de golpe de Estado, pese al apoyo de
los Estados Unidos y gran parte de los miembros de la Unién Europea (Karel, 2019),
y la ayuda brindada por Turquia en el marco de la pandemia de COVID-19 (Reuters,
17/07/2020) demuestran el nuevo tipo de insercién de Turquia en la regidn, uno que
ha sido mis selectivo que integral.

Bajo el paraguas del vinculo con Venezuela, Turquia ha identificado otros actores re-
gionales, como los miembros del ALBA, como potenciales socios o aliados también en
funcién de su retdrica antiimperialista. En el caso de Cuba, Turquia ya la habia iden-
tificado en la Estrategia de 2006 como parte fundamental de la profundizacién de su
insercidn en la regién. Desde entonces, la agenda bilateral ha avanzado en materia de
suscripcién de acuerdos técnicos, conformacién de Grupos de Amistad Parlamenta-
rios, establecimiento de mecanismos bilaterales de consultas politicas y declaraciones
conjuntas de apoyo mutuo y a terceros. Lo mismo es vilido para con Bolivia, con la
excepcién del periodo de Jeanine Afiez. Con estos paises comparte también espacio en
organismos regionales y espacios multilaterales: el mds resonante en comiin con los
paises del ALBA es su participacién en el G-33 dentro de la Organizacién Mundial
del Comercio (OMC), cuyo propdsito consiste en presionar a los paises desarrollados
para lograr la apertura de sus mercados agropecuarios (Gonzalez Levaggi, 2012).

En términos generales, la insercién de Turquia en la regién post golpe fallido se ha
sustentado en bases de afinidad politico-ideoldgica que, a su vez, le permitieron co-
sechar ganancias en otros campos, al tiempo que los actores latinoamericanos se han
beneficiado igualmente por recibir asistencia y apoyo politico. La instrumentalidad
que Ankara le ha otorgado a estos vinculos ha pasado por demostrar cierto caracter
autondmico y de presién frente a sus aliados tradicionales y se ha manifestado esen-
cialmente en el plano discursivo. Numerosas han sido las veces que Turquia ha coin-
cidido tanto con Cuba y Bolivia, como también con Nicaragua en el apoyo a Nicolds
Maduro y a la constitucién de la Asamblea Constituyente del anio 2017, por ejemplo

(Garcia, 09/08/2017; La Razén 12/03/2019).
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El vinculo entre Turquia y Brasil

La otra cara de la moneda ha sido la evolucién del vinculo con Brasil. Mientras a partir
del 2016 el vinculo con Venezuela aumenté su intensidad, con el gigante sudamerica-
no disminuyd notablemente. No faltan las consideraciones de los efectos sistémicos y
domésticos en cada latitud para explicar este declive. Antes de abordar la pendiente
decreciente de la relacién, cabe recordar que hacia la primera década del siglo XXI
ésta habia alcanzado su punto de mayor relevancia, en pleno auge de los poderes emer-
gentes en un sistema internacional concebido como multipolar. En este esquema, ac-
tores regionales con suficientes recursos de poder aprovecharon los espacios y vacios
dejados por las potencias tradicionales para aumentar sus capacidades para influir en
diversos procesos internacionales, como asi también para reforzar sus mirgenes de
maniobrabilidad en el sistema internacional sin enemistarse por completo de los pode-
res establecidos. En este contexto de mayor permisividad es que actuaron tanto Brasil
como Turquia, implementando politicas de expansién de sus intereses, trascendiendo
los marcos regionales en pos de asentarse como global players. Como afirma Gonzalez
Levaggi,“Turquia y Brasil compartian una visién alternativa a un mundo hegeménico,
aunque se presentaban como potencias responsables frente a Occidente mediante el
fortalecimiento de estructuras de cooperacién multilaterales tanto formales como in-

formales” (2020: 278).

Un ejemplo tipico del accionar conjunto fue la Asociacién Estratégica alcanzada en
2010 y el Acuerdo Tripartito junto a Irdn suscrito en el mismo afo, tendiente este
tltimo a generar un canje de uranio irani por combustible nuclear enriquecido en
territorio turco para evitar mayores sanciones. La decision de abordar el programa
nuclear irani bajo un esquema trilateral implicé un inobjetable grado de ambicién por
parte de Turquia y Brasil, toda vez que buscaban eludir a las Naciones Unidas en
tiempos donde se efectuaban negociaciones para imponer nuevas sanciones a Irdn. El
hecho de ir por fuera del 4mbito del Consejo de Seguridad demostraba las intenciones
reformistas propugnadas por los lideres de ambos estados. Mds precisamente, segin
Casardes (2016: 227), esta decisién “adquiere un mayor significado, uno que fusiona
los dos elementos de los poderes intermedios: su apoyo hacia el multilateralismo y su
anhelo por jugar un rol mis relevante en la politica exterior global”. En adicién, “tan
paradéjico como pueda sonar, el empujar el asunto nuclear fuera del dmbito del Con-
sejo de Seguridad no desafié el amor de ambos paises por el multilateralismo. Por lo
contrario, reflejé su enraizada aspiracion —al utilizar el asunto irani como prueba— de
desafiar el sistema de gobernanza mundial para beneficio de los paises emergentes”

(Casardes, 2016: 225).
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Si bien el Acuerdo no prosperd y fue criticado por los Estados Unidos, ni Turquia ni
Brasil buscaron una confrontacién directa con Occidente, sélo se limitaron a poner
de manifiesto su disconformidad con la configuracién del orden mundial. Este hecho
simbolizé el alcance de la relacién bilateral, la cual ya reflejaba una importante relevan-
cia en otros 4mbitos, como el comercio, energia, defensa, seguridad, educacién, cultura,
ciencia y tecnologia. La intensidad alcanzada con Brasil en estos afios formaba parte
de un proceso integral de expansion global de los intereses turcos, donde la regién de
América Latina y el Caribe representaba la anteriormente mencionada tltima frontera
de la politica exterior turca. Empero, los mismos factores sistémicos y domésticos que
se conjugaron para estrechar los vinculos de Turquia con Venezuela llevaron a alejarla
de Brasil, toda vez que consideraciones de igual orden se suscitaron en Brasilia. El
recambio politico que supuso la asuncién de Dilma Rousseft —y su posterior destitu-
cién en 2016—, las caracteristicas que han asumido las presidencias de Michel Temer y
Jair Bolsonaro, junto con el cambio de prioridades de la politica exterior brasilefia y la
creciente inestabilidad de la economia motivaron el repliegue de Brasil en los asuntos

internacionales y la defeccion de la categoria de poder global. Todos estos elementos

impactaron fuertemente sobre el devenir de la relacién bilateral y las percepciones

creadas desde Ankara. Pese a la disminucién de la intensidad en el vinculo, Brasil se
ha mantenido como el principal socio comercial de Turquia en la regién, lo cual no

llegé a ser gravitante para cambiar el rumbo descendente del patrdn de interacciones.

El repliegue de Brasil fue uno de los efectos del declive de los emergentes en el sistema
internacional y, en consecuencia, de la pérdida de relevancia de la regién sudamericana
en la politica mundial. En paralelo, el cambio de prioridades de Turquia a raiz del giro
euroasiatico la llevé a trazar un nuevo patrdn de interacciones con Rusia e Irdn y en el
tratamiento agresivo de una serie de amenazas a su seguridad, como las organizacio-
nes kurdas y el movimiento giilenista. Este nuevo enfoque que coincidi6 con el proceso
de concentracién del poder en la figura de Erdogan luego del golpe fallido marcé una
“divisoria de aguas que reemplazé las aproximaciones centradas en el comercio por una
politica de afinidad politico-estratégica” (Gonzélez Levaggi, 2020: 279). Con esto se
registra el hecho de que Turquia ha buscado un enfoque mis selectivo hacia la regién,
priorizando aquellos vinculos que buscaran potenciar la connotacién autonémica de
su politica exterior y, por ende, antioccidental.

En definitiva, factores de orden sistémico y doméstico han influenciado el caricter de
la politica exterior turca. Mientras que, a principios del siglo XXI, el contexto inter-
nacional se presentaba permisivo para los poderes emergentes en general y para Tur-
quia en particular, y el interno mostraba un terreno fértil para la implementacién de
reformas prodemocraticas por parte del AKDP, el pais euroasiitico ensayd una politica
de expansién global de sus intereses. A medida que las condiciones se restringieron,
tal como se apreci6 a lo largo de este trabajo, la politica exterior debi6 ser recalibrada.
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En este nuevo escenario, Turquia ha priorizado algunos vinculos bilaterales por sobre
otros en la regién sudamericana, bajo la expectativa de que las mismas sirvieran como
un factor de presién y contrapeso hacia los Estados Unidos y sus aliados tradicionales
en el sistema internacional. Asimismo, bajo la consideracién de que para superar un
estado de aislamiento creciente que amenazaba su seguridad, resultaba imperioso tra-
zar un nuevo patrén de insercidn bajo el paraguas de Rusia y sus respectivos socios y
aliados. Finalmente, y cercado por diversas amenazas regionales, Ankara relegd en la
agenda de prioridades la profundizacién del vinculo con Sudamérica de modo general,
escogiendo en contraposicién un enfoque mds selectivo que llevé a aumentar de modo
inédito la intensidad con Venezuela, a reducirla con Brasil y a confluir politica e ideo-
l6gicamente con los paises del ALBA.

Irdn en América Latina y el Caribe: alianzas
enraizadas en el enemigo en comiin

El siglo XXI marc6 una nueva etapa en el vinculo entre la Republica Islimica de Iran
y los paises de América Latina. La conjuncién de diversos factores coyunturales vehi-
culizé el acercamiento entre dos regiones lejanas en términos geogrificos y culturales.
Por un lado, el aislamiento al que era sometido Irdn, producto de las sanciones por las
sospechas de su Plan Nuclear que obligé al pais a buscar socios considerados no tra-
dicionales, sumado al repudio por parte de la comunidad internacional de la retérica
antisionista y antioccidental que caracterizé al presidente irani Mahmoud Ahmadi-
neyad (2005-2013). Por el otro, en América Latina se produjo una disminucién de la
influencia norteamericana sobre la regioén que habilité un mayor margen de maniobra,
en simultdneo con el giro a la izquierda que caracterizé a la mayoria de los gobiernos
latinoamericanos, y que fue acompanado de posiciones mis autonémicas y, en algunos
casos, de confrontacién con los Estados Unidos (Paredes Rodriguez, 2010).

Por lo tanto, la primera década del siglo XXI ofrecié el escenario propicio para un es-
trechamiento de los vinculos entre Irdn y la regidn, se intensificaron los intercambios
comerciales, se firmaron numerosos acuerdos en diversas dreas (energfa, cultura, in-
fraestructura), se abrieron nuevas embajadas, a lo que se sumd la cercana relacién que
unié al presidente irani Ahmadineyad con algunos de los lideres de la regién, como

Hugo Chavez, Evo Morales y Fidel Castro (Botta, 2011).
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Hacia el afio 2013, las transiciones gubernamentales en ambos lados del océano fue-
ron acompafiadas de un enfriamiento del vinculo. Irdn, bajo la presidencia de Hassan
Rohani, debié reorientar su politica exterior en pos de lograr el tan ansiado acuerdo
nuclear, que le permitiera abandonar ese lugar de paria y lograr la reinsercién en el sis-
tema internacional, con lo cual relegé casi toda su agenda internacional a su consecu-
cién (Moya Mena, 2014). Por la parte latinoamericana, los gobiernos considerados de
izquierda debieron, en algunos casos abandonar el poder luego del proceso electoral,
en otros casos atravesaron profundas crisis internas que complejizaron su accionar a
nivel internacional.

En el afio 2015 tuvo finalmente lugar el acuerdo entre los paises del 5+1 e Irdn por su
programa nuclear, que fue visto como una importante victoria diplomdtica por parte
del gobierno irani, y a partir del cual se vio posibilitado de retomar su agenda inter-
nacional, relegada durante los tltimos afios a la consecucién de ese objetivo. Si bien
en el periodo de negociacién del acuerdo no se interrumpieron los intercambios eco-
ndémicos comerciales con América Latina, a partir de su firma se evidencié una rea-
nudacién del interés en la regién y se retomaron las visitas oficiales (Deutsch, 2019).
Comenzé entonces una etapa mds moderada del vinculo, en la que se evitd recurrir
a la retdrica antiestadounidense caracteristica de los afios anteriores, priorizando las
oportunidades que ofrecia el intercambio comercial y los beneficios de profundizar
los lazos culturales. En este periodo, si bien no se interrumpié la buena relacién con
Venezuela ni con los demas paises del ALBA, ésta disminuyé su intensidad, y dio lugar
al acercamiento a paises mas moderados como Chile.

Cuando Irdn apenas comenzaba su reinsercidn internacional e iniciaba una reestruc-
turacién de su politica exterior sin los pesados condicionantes externos que habian
ahogado al pais, se produjo la victoria de Donald Trump en las elecciones presidencia-
les de los Estados Unidos. Las medidas por él adoptadas forzaron un reacomodamien-
to en el sistema internacional, en el que la Republica Islimica se vio particularmente
afectada: la salida del acuerdo nuclear y la reimposicién de sanciones, en el marco de
la politica de maxima presidn al pais, condujeron a Irdn a replantear nuevamente sus
vinculos externos para paliar un nuevo ciclo de aislamiento impuesto por parte de la
comunidad internacional (Pompeo, 2018)*.

En este contexto, los vinculos de la Repuiblica Islimica con la regién de América Latina
se circunscribieron, nuevamente, a aquellos paises con los que compartia una retérica
mds confrontativa hacia los Estados Unidos, en particular Venezuela y Cuba, paises

4 Cabe destacar que, si bien el resto de los paises firmantes del acuerdo nuclear se mantuvieron en él,
las sanciones de los Estados Unidos afectaban de tal manera a todos aquellos que comerciaran con
Iran, que la mayoria de las empresas, privadas y estatales, acataron el pedido norteamericano en pos

de no perder su mercado.
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que, con distinta intensidad y por diversos motivos, atravesaron hacia el final de la
segunda década del siglo XXI situaciones de crisis internas. Con la nueva adminis-
traciéon norteamericana y las consecuentes sanciones que ésta aplicé, dichos paises se
encontraron en una situacion semejante, lo que llevé a un mayor entendimiento y a la
construccion de una alianza clave para hacetles frente.

Los vinculos Irdan-Venezuela e Irdan-Cuba

En lo que respecta a Venezuela, se debe destacar que, entre Nicolds Maduro y Hasan
Rohani, si bien no con la misma intensidad que con sus predecesores, se mantuvo una
estrecha relacién personal. En el afio 2016 el presidente de Irdn visitd Venezuela para
asistir a la XVII Cumbre del Movimiento de Paises No Alineados, en la que Irin ejer-
cia la presidencia temporal, que debia pasar a manos del presidente venezolano.

En el marco de dicho movimiento tuvo lugar la Reunién Ministerial del Buré de Coor-
dinacién en la ciudad de Caracas, en el mes de julio de 2019. Una particularidad del
encuentro fue que muchos de los paises alli presentes, como Cuba, Irin, Venezuela
y Nicaragua, tenian como factor comin el haber recibido sanciones econémicas por
parte de los Estados Unidos, hecho que repudiaron por considerarlo la causa prin-
cipal de sus crisis internas. El canciller irani abogd por el tratamiento multilateral
de estas situaciones y criticé lo que caracterizé como “una nueva ola de aventurismo
unilateral extremo que amenaza la paz y la estabilidad de todo el mundo” (Gonzalez,
22/07/2019: s/n). A su vez, en una muestra de apoyo a su par venezolano, calificé
como groseras las sanciones que pesan sobre la industria petrolera de dicho pais (Gon-

zalez, 22/07/2019).

Esta temdtica en particular ha servido como un motivo de unién para los gobiernos de
Irdn y Venezuela, en especial si se tiene en cuenta que ambos paises comparten la ca-
racteristica de ser productores de petréleo y forman parte de la Organizacién de Paises
Exportadores de Petrdleo (OPEP), siendo este hidrocarburo un ingreso clave en sus
economias, que se han visto enormemente perjudicadas por las sanciones de los Estados
Unidos. Por lo tanto, ante la escasez de combustible que atravesaba el gobierno venezo-
lano, en el marco de una situacién de crisis tanto interna como internacional, la decisién
de Irin de desafiar las sanciones norteamericanas y enviar buques cargados con petréleo
para brindar suministro a la nacién latinoamericana y dar asi un respiro a su economia,
son una muestra significativa de lo vital que se muestra la alianza para ambos gobiernos.
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El desafio no pasé desapercibido para el gobierno de los Estados Unidos, que siguié
de cerca los sucesos en aguas internacionales, e incluso amenazé con cortar el paso. El
canciller irani, Mohamed Javad Zarif, advirtié6 que cualquier medida sobre el carga-
mento serfa considerada como un acto de pirateria, al que responderian proporcio-
nalmente para preservar la libertad de navegacién (D Olmo, 2020). Por su parte, el
embajador de Venezuela en Irdn reconocié el gesto manifestando que ‘el envio exitoso
de combustible habia probado que es posible enfrentar al imperialismo de Estados
Unidos y sus aliados por via pacifica y en conformidad con las regulaciones interna-
cionales’, dejando claro lo estratégico del envio para la relacién entre ambos paises

(Tasnim News Agency, 27/05/2020: s/n).

En otra muestra del alcance de la relacién, la gira realizada por el canciller Mohammad
Javad Zarif en América Latina en noviembre del afio 2020 comenzé en Venezuela,
continué en Cuba, uno de los primeros paises de América Latina con el cual se estable-
cieron relaciones diplomiticas luego de la Revolucién Islimica. El intercambio se ha
mantenido constante desde entonces, viéndose fortalecido durante la presidencia de
Mahmoud Amadineyad, quien compartia con Fidel Castro una fuerte retdrica anties-
tadounidense. Bajo el mandato del presidente Hasan Rohani, las relaciones se mantu-
vieron en igual intensidad, de hecho, Cuba y Venezuela fueron los tinicos paises que
visitd en su paso por América Latina previa a su asistencia al 71° periodo ordinario de
sesiones de la Asamblea de Naciones Unidas en el afio 2016.

Con motivo de la muerte de Fidel Castro, el 25 de noviembre del mismo afio, Hasan
Rohani envi6 unas sentidas palabras al presidente Ratil Castro, que denotaban su ad-
miracién por el lider cubano:“En una época en que las naciones oprimidas del mundo
sufren por la violacién de los principios humanitarios mas obvios y basicos como la
paz, la justicia y la libertad, afortunadamente existen hombres libres y luchadores que
no paran de luchar hasta los tltimos dias de su vida, para mantener alto la bandera

de la justicia y libertad en las profundidades del alma y corazén del pueblo” (Infobae,
10/11/ 2016: s/n).

Con posterioridad a la salida de los Estados Unidos del acuerdo nuclear, en el marco
de la politica de mdxima presion (Pompeo, 2018)° aplicada por el presidente Donald
Trump hacia la Republica Islamica, los lazos bilaterales se encolumnaron detrds de los
reclamos a las sanciones impuestas tanto a Irdn como a Cuba por dicha administra-
cién. De acuerdo con las declaraciones realizadas por el canciller Mohammad Javad
Zarif luego de una reunién con su homélogo cubano en el mes de noviembre de 2020

5 Estrategia de mdxima presién aIrdn —tal como la ha denominado el secretario de Estado Mike Pompeo
(2018)- destinada a ahogar econémicamente al régimen, hasta alcanzar un punto en que las negociacio-
nes puedan efectivamente ser conducidas hacia los resultados deseados por Washington (Pompeo, 2018).
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debian unir esfuerzos en tiempos dificiles, frente al terrorismo econdémico aplicado

por los Estados Unidos sobre ambos paises (EFE, 13/11/2020).

En ese sentido, se debe destacar la reaccién de los gobiernos de Cuba y Venezuela ante un
hecho crucial para la politica irani. Se trata del atentado ocurrido los primeros dias del
2020, cuando los Estados Unidos atacaron el aeropuerto internacional de Bagdad con el
objetivo de asesinar al general Qassem Soleimani, comandante de las fuerzas Quds de
Irdn y una figura central para la politica regional del pais. El suceso fue percibido como
un acto de guerra y terrorismo por Irdn, provocando una fuerte escalada de tensiones
entre ambos paises, acarreando repercusiones a nivel internacional (Bettati, 2020).

Los aliados latinoamericanos de Irin no tardaron en mostrar su repudio ante lo acon-
tecido. El gobierno de Nicolds Maduro transmitié sus sentimientos de condolencias
y solidaridad para con el pueblo persa e hizo un llamamiento para que los estados
respeten el derecho internacional (EuropaPress, 3/01/2020). Por su parte, el canciller
cubano Bruno Rodriguez condend el asesinato selectivo por parte de Estados Unidos
y advirti6 del brote de un conflicto con consecuencias incalculables en la regién de Me-
dio Oriente (HISPANTY, 04/01/2020). Al cumplirse un afio de lo ocurrido, el Mi-
nisterio del Poder Popular para las Relaciones Exteriores del Gobierno de Venezuela
recordd al General Soleimani con sentidas palabras “El indeleble legado de Qassem
Soleimani es, y serd siempre, fuente de inspiracién para los pueblos que defienden su
autodeterminacién y luchan por su liberacidn, enfrentando las acciones inhumanas

del imperialismo” (Gobierno de Venezuela, 03/01/2021: s/n).

En el 2020 la pandemia por el COVID-19 no hizo mds que acentuar la situacién de
crisis econémica y social que atravesaban estos paises, a lo que se sumd la escasez de
productos e insumos médicos necesarios para hacer frente a la compleja situacién sa-
nitaria. Ante la imposibilidad de acceder a los mercados internacionales, Irin opté por
fortalecer los lazos con aquellos paises con quienes compartia una situacién semejante,
atn a pesar de la distancia geogrifica y de los factores tan diversos que los afectaban.
La estrategia de unir esfuerzos cobré entonces particular importancia en el marco de
la pandemia por el COVID-19, teniendo en cuenta que las sanciones dificultaban el
acceso a equipamiento de salud necesario para combatir al virus. En este sentido, se
destaca la cooperacién establecida entre el Instituto Pasteur de Irdn y el Instituto Fin-
lay de Vacunas de Cuba (IFV) para la produccién conjunta de la vacuna Soberana 02
(TelesurT'V, 28/07/2021). La cooperacidn en cuestiones cientificas y de salud entre
ambos estados no era algo novedoso, de hecho, poco tiempo antes, en el afio 2018, el
presidente cubano Miguel Diaz-Canel en una reunién con su par irani habia remarcado
la necesidad de profundizar la cooperacidn en sectores como la salud, la investigacion,
la educacién, los medicamentos y la tecnologia médica (Martinez Hernandez, 2018).

110



CAPITULO V - Verénica Deutsch - Luca Pace lammarino

Siguiendo el acuerdo firmado entre ambos institutos, Cuba pudo realizar las pruebas
de la vacuna en Irdn, a cambio de luego transferir la tecnologia para la produccién
del firmaco en territorio persa. La produccion comenzé efectivamente en el mes de
julio del 2021, convirtiéndose Irdn en el primer pais fuera de Cuba en producir dicha
vacuna a gran escala, a partir de la cual planea inmunizar su poblacién, asi como ex-
portarla a otros paises de la regién (Marsh, 28/07/021). Con el objetivo de supervisar
la produccién, el director del Instituto Finlay de Cuba, Vicente Vérez Bencomo, visitd
Teheran en el mes de julio de 2021. Allf se reuni6 con el canciller Zarif, quien expresé
la importancia de la cooperacidn cientifica en el sector biotecnoldgico y la ingenieria
genética, y en particular, en la produccién de vacunas en medio de la pandemia del
nuevo coronavirus, causante de la COVID-19. La cooperacién cientifico-tecnoldgica
entre ambos paises para la consecucién de una vacuna efectiva es uno de los hitos en
esta relacién. Sus lideres afirman que adquiere atin més relevancia si se tiene en cuenta
que son blancos de presiones y sanciones econémicas impuestas por Estados Unidos,
algo que ha dificultado atn mds la lucha contra la crisis sanitaria por la pandemia

(HISPANTYV, 11/07/2021).

El pragmatismo del vinculo Irdn-Brasil

A pesar de la mayor sintonia politica existente entre Irdn, Venezuela y Cuba, se debe
mencionar que el pais de América Latina con el que tiene mayores intercambios co-
merciales es Brasil, su principal socio comercial en la regién. De acuerdo con datos de
la Asociacién Latinoamericana de Integracién (ALADI), Brasil mantiene una balanza
comercial superavitaria en su vinculo comercial con Irdn, habiendo exportado en los
tltimos 5 afos por un promedio de 2.500 millones de ddlares e importado por un
promedio de 80 millones de délares®.

La presencia de Jair Bolsonaro en la presidencia de Brasil, un lider de derecha y aliado
de Donald Trump en la regién alzé las sospechas sobre una posible afectacién del
vinculo en todos sus aspectos. En el plano discursivo, Bolsonaro se posicioné en las
antipodas de Irdn, mostrando su preferencia por el gobierno norteamericano y el apo-

6 De acuerdo a datos de la ALADI, las exportaciones brasilefias a Irdn fueron en el afio 2016 de
2.232.511, en el 2017 de 2.559.656, en el 2018 de 2.258.521, en el 2019 de 2.192.350 y en el 2020 de
1.172.569, niimeros expresados en miles de délares. Por su parte, las importaciones de Brasil prove-
nientes de Irin sumaron en el 2016 82.670, en el 2017 43.839, en el 2018 42.262, en el 2019 123.449
y en el 2020 122.870, ntimeros expresados en miles de d6lares (ALADI, 2021).

111



CAPITULO V - Verénica Deutsch - Luca Pace lammarino

yo a las decisiones de Trump. Con motivo del asesinato de Soleimani, hecho de suma
importancia para el pais persa y que condujo a una escalada de tensiones en Medio
Oriente, manifesté su defensa al accionar norteamericano, justificando que su pais
se alineaba en la lucha contra el terrorismo en todas sus formas y en cualquier lugar

(Clarin, 07/01/2020).

En el ano 2019 se vivié el momento mais tenso en las relaciones bilaterales, cuando Petro-
bras se negd a abastecer a dos barcos iranies, siguiendo las sanciones impuestas por los
Estados Unidos. Finalmente, el Supremo Tribunal de Brasil ordené el abastecimiento,
pero el hecho hizo temer un deterioro en el vinculo comercial, ante la posibilidad de que
Irdn optara por buscar nuevos proveedores de materias primas (Reuters, 27/07/2019).

Sin embargo, més alld de lo discursivo, el intercambio comercial se ha mantenido cons-
tante y los intereses econdmicos se han mostrado, en este caso, insoslayables. Brasil
mantiene un superdvit comercial con la Republica Islimica, uno de sus principales
socios comerciales de la regién del MENA y uno de sus principales compradores
de maiz a nivel mundial. De acuerdo con un articulo publicado por la agencia EFE
(26/07/2019), solo entre enero y junio de 2019, Irdn fue el responsable de la compra
del 36 % del maiz brasilefio, lo que se traduce en 2.500 millones de toneladas impor-
tadas y 470 millones de ddlares que recibid Brasil por el intercambio.

El siglo XXI ha sido testigo de un acercamiento inusual entre Irdn y los paises de
América Latina y el Caribe. Distintos factores, domésticos y sistémicos, abrieron paso
al desarrollo del vinculo, a dispar intensidad con los diversos paises. La evolucién de
los condicionantes externos ha sido para Iran un factor clave a la hora de pensar su
estrategia de insercién internacional, que se ha visto truncada luego de la salida de los
Estados Unidos del acuerdo nuclear. En un contexto nuevamente adverso, el pais persa
debié redefinir su politica exterior, enfocindose en los vinculos con quienes compartia
la condicién de paria a nivel internacional.

Por lo tanto, en el plano politico-diplomético se observa un estrechamiento de las
relaciones entre Irdn y paises como Cuba o Venezuela, enraizado en la presencia de
un enemigo en comun y en la semejanza de los condicionantes que pesan sobre su
accionar internacional. Sin embargo, se debe destacar que la profundizacién del in-
tercambio politico diplomdtico y la mayor coincidencia en el plano discursivo, no ne-
cesariamente se tradujo en un aumento de los vinculos comerciales, particularmente
teniendo en cuenta que, en este caso, se trata de economias no complementarias. Por
el contrario, los lazos comerciales se han mantenido constantes con Brasil, a pesar de la
presencia de Jair Bolsonaro en la presidencia, un lider en las antipodas de la Reptblica
Islimica y aliado de Donald Trump en la regién.
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Reflexiones finales

A lo largo de estas paginas se ha hecho un breve recorrido de la evolucién de los vin-
culos de Irdn y Turquia con los paises de América Latina y el Caribe en los tltimos
afios de la segunda década del siglo XXI, haciendo especial hincapié en los casos de

Venezuela, el resto de los paises del ALBA y Brasil.

El siglo XXI marcé una nueva etapa en las relaciones entre dos regiones lejanas geo-
graficay culturalmente, posibilitado por un contexto internacional mis permisivo para
los actores bajo estudio. En este sentido, se puede mencionar el llamado giro a la iz-
quierda en Sudamérica, el declive relativo de la influencia de los Estados Unidos en
la regién, el auge de los paises emergentes -entre ellos Brasil y Turquia-, la bonanza
econdmica producto del alza de los precios de los commodities, entre otros.

En este escenario, una de las claves que vehiculiz6 el acercamiento entre Irdn y los
paises de América Latina fue la cercania politico-ideoldgica entre sus lideres, quienes
compartian, en distinto grado, una retérica antiimperialista y antiestadounidense. En
el caso de Turquia, el enfoque no ha estado exento enteramente de consideraciones
ideoldgicas, toda vez que para sortear el aislamiento internacional alcanzado tras la
profundizacién del autoritarismo del gobierno de Erdogan, debié calibrar un discurso
antiestadounidense que coincidié con la necesidad de diversificar sus relaciones exte-
riores, la apertura de nuevos mercados y una mayor presencia cultural.

A partir de la segunda década, los cambios ocurridos en las condiciones en el sistema
internacional impactaron en la naturaleza de los vinculos. Por un lado, los cambios
de signo politico en el Cono Sur, el declive de los emergentes -entre ellos nuevamente
Brasil y Turquia- y el deterioro de las economias nacionales, fueron factores que lle-
varon a repensar las politicas exteriores de los paises de Sudamérica. Por el otro lado,
la primavera 4rabe, el aislamiento sufrido por Turquia producto de la crisis siria y la
reimposiciéon de sanciones a Irdn, han fungido como condicionantes externos de las
estrategias internacionales de estos dos actores.

Por lo tanto, se ha observado cdmo el contexto internacional adverso ha llevado a
estos dos paises a enfocarse fundamentalmente en regimenes politicos, cuya afinidad
ideol6gica fuera el sustrato de la relacién. Es en ese contexto en el cual tanto Irin como
Turquia han ponderado su presencia en la regién, especialmente en torno a Venezuela
y los paises del ALBA principalmente. Las sanciones impuestas principalmente por
los Estados Unidos, y que han vulnerado sus posiciones en el sistema internacional,
han sido decisivas para facilitar el fortalecimiento de tales vinculos bilaterales.
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En contraposicidn, para el caso de Brasil, la destitucién de Dilma Rousseff y la poste-
rior eleccién de un presidente como Jair Bolsonaro -identificado con fuerzas de derecha
en el espectro politico-, con una postura afin a los Estados Unidos, han generado un
desinterés politico mutuo, llevando a un enfriamiento de las relaciones. Sin embargo, a
pesar de observar una menor intensidad en el intercambio politico y discursivo, se des-
taca la constancia de los flujos de comercio entre Iran, Turquia y su par sudamericano.

Se puede concluir que, en la segunda década del siglo XXI, los vinculos entre Irin y
Turquia y la regién latinoamericana, se han visto incentivados por las sanciones im-
puestas por los Estados Unidos, que los forzé a adoptar estrategias similares para
paliar la situacién. De esta manera, se observa como los factores sistémicos y aquellos
de orden doméstico son esenciales para el abordaje de las politicas exteriores de estos

paises hacia la regidn, y hacia el resto del sistema internacional.
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A modo de introduccion

Cuando se analizan las relaciones entre los paises de América del Sur y los paises
drabes, al promediar la segunda década del siglo XXI, el balance dista mucho de las
expectativas planteadas de los primeros afios de su lanzamiento. La promisoria nueva
geografia econdmica y comercial del mundo —rememorando las palabras del entonces
presidente Inacio Lula Da Silva—, que iba a acercar a dos regiones lejanas cultural
y geogrificamente del Sur Global, fue ingresando en una paulatina irrelevancia. Los
cambios en el clima de época y los contextos regionales estuvieron signados por la
perdida del interés mutuo, las transformaciones politicas regionales como asi también
alairrupcién del SARS-COV-2 en la dimensién sistémica que coadyuvaron a que la
vinculacién interregional perdiera densidad en la agenda bilateral en ambas latitudes.

Atris quedaba una de las premisas que motorizaba el acercamiento y que ponderaba
una vinculacién no triadica alejada de los centros de poder de mayor gravitacién como
lo eran los Estados Unidos, Europa y China en las relaciones internacionales. Durante
la primera década de funcionamiento se habia buscado la generacién y el fortaleci-
miento de un mundo multipolar en el cual los paises —emergentes— eran llamados
a desempenar un rol destacado en la gobernanza internacional en temas como el co-
mercio multilateral, la nueva arquitectura financiera internacional, el desarrollo y la
diversificacién econdmica, y la preservaciéon del medioambiente para las generaciones
venideras. Junto a ello, estaba ademis el interés por alcanzar el conocimiento mutuo a
través de iniciativas culturales orientadas a tender puentes de encuentro y de acerca-
miento al hurgar en el pasado la importancia de la presencia de las didsporas como un
patrimonio histérico de unién.

Sin embargo, los avances en materia de cooperacién y complementacion en diferentes
dreas de interés comun volvieron a la casilla de inicio, es decir, a los vinculos diplomati-
cos bilaterales tradicionales en detrimento del didlogo interregional y sus mecanismos
de institucionalizacién disefiados para desarrollar el acercamiento. Las cumbres del
Foro América del Sur — Paises Arabes (ASPA) dejaron de desarrollarse, siendo la de
Riad de 2015 la dltima que se celebré bajo ese formato birregional. Desde entonces, la
perdida del impetu inicial ha respondido a la fragmentacion de cada regién y de los re-
gionalismos en su interior lo que condiciond el devenir de la vinculacién interregional.
De ese modo, conceptos como regidn, regionalismo e interregionalismo adquirieron
otras connotaciones en consonancia con los acontecimientos que fueron acaeciendo.

El presente capitulo se enmarca en una continuidad del Programa de Investigaciéon
Docente (PID) Sudamérica en movimiento: (re) configuracién de las agendas, andlisis de
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los vinculos externos y desafios en el siglo XXI'. En esa linea, en esta segunda parte se ha
buscado analizar el estado de situacién del interregionalismo bilateral entre América
del Sur y los Paises Arabes en el periodo 2015-2021. Para ello, se retomaron los con-
ceptos de region, regionalismo e interregionalismo a la luz de los acontecimientos pro-
ducidos en ambas regiones, lo cual nos ha permitido entender por qué se produjo un
retorno no s6lo a un patrén de vinculacién diplomdtica tradicional sino también de re-
lacionamiento con los paises de la triada en detrimento del interregionalismo bilateral.

En otras palabras, sostenemos que en cada region los regionalismos entendidos como
proyectos estratégicos ingresaron en una crisis manifestindose en la pérdida de interés por
el interregionalismo bilateral y de sus funciones. Situacidén que se ahondé6 en un contex-
to de pandemia poniendo al descubierto la irrelevancia de dicha forma de vinculacién
en la que concluimos que se necesitan mds que plegarias para su eventual relanzamiento.

Resignificando region, regionalismo
e interregionalismo en la vinculacion
América del Sur — Paises Arabes

Cuando en 2005 se lanzé la idea de relacionar a dos regiones geogrificas y cultural-
mente lejanas en el sistema internacional, el clima de época daba cuenta de las opor-
tunidades que se abrian para los paises que integran el denominado Sur Global. Fue
asi como se delinearon los contornos de una nueva forma de vinculacién interregional
que integraba en su seno a los paises de América del Sur y a los paises drabes.

De ese modo, se delimitaron las regiones que iban a emprender un nuevo tipo de vin-
culo —hasta entonces desconocido— dado que las relaciones se habian desenvuelto
histéricamente por los canales tradicionales de alto nivel a través de las respectivas
misiones diplomdticas. En primer lugar, se puede ver que se delimitaron las regiones,
entendidas como “unidades o zonas, basadas en grupos, Estados o territorios, cuyos
miembros exhiben algiin patrén identificable de comportamiento” (Fawcett, 2004:
432). Es decir, “espacios regionales con caracteristicas que le son inherentes en térmi-
nos geograficos, histéricos, culturales, politicos y econémicos como asi también por
normas, valores y pricticas compartidas” (Paredes Rodriguez, 2019: 139).

1 Para mayores detalles, véase: Paredes Rodriguez (2019).
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La propuesta brasilefia ponderaba una identidad sudamericana al interior de Latinoa-
mérica —prescindiendo de Centroamérica y de México en particular— y a los paises
drabes que integran la region del Middle East and Nord Africa, mds conocida por el
acrénimo en inglés de MENA —dejando al margen a Iran, Turquia e Israel>. En una
como en otra regién, esa demarcacidn regional sublimaba una realidad marcada por la
heterogeneidad en cada una de ellas en pos de la visién de un mundo multipolar y en
la gestién de los desafios que implicaba la globalizacién econémica.

Tal vez la mayor diferencia estaba en la dimensién politica en virtud de que en una la
defensa de la democracia y promocién y proteccién de los DDHH contrastaba con la
presencia de regimenes autoritarios de la otra, independiente de la naturaleza mondr-
quica o republicana. Desde un primer momento, el interés sudamericano estuvo cifra-
do en potenciar la dimensién econdmica por la complementacién econémica-comer-
cial entre ambas regiones, mientras que para los paises drabes el principal interés yacia
en la busqueda de apoyos diplomaticos a los temas de naturaleza politica en la agenda
regional del MENA. De ese modo, podemos afirmar que el principismo sudamericano
cedié en todo momento ante el pragmatismo, al eludirse la cldusula democrdtica vigente
para con otros paises o inclusive regiones del sistema internacional, como por ejemplo
la propia Latinoamérica o Europa.

En segundo lugar, para alcanzar el acercamiento se recurrié al regionalismo en formacién
o ya existente. En este punto, resulta conveniente hacer dos apreciaciones. La primera,
es aclarar que por regionalismo entendemos a“una politica, un proyecto por el cual los
Estados y actores no estatales cooperan y coordinan una estrategia al interior de una
determinada regién” (Fawcett, 2005: 24). Por lo tanto, es un proceso que se inicia como
un proyecto estratégico que da lugar a un espacio comin en donde la cooperacién y con-
certacion son un medio para avanzar hacia otra forma de interaccién mas profunda que
puede desembocar en una integracidn regional (Paredes Rodriguez, 2014). La segunda,
es que los regionalismos atraviesan un ciclo de inicio, desarrollo y consolidacién, pu-
diendo variar segtin las distintas circunstancias entre la inaccidn o inclusive su propia

2 En el momento que América del Sur inicié las relaciones interregionales con el mundo drabe se
encontraba profundizado su vinculacién con los denominados paises no drabes del MENA. Por
ejemplo, con Israel, la Republica de Turquia y la Republica Islimica de Irin. Con el primero, mds
alld de las relaciones histéricas bilaterales, se estaba negociando un acuerdo de factibilidad con el
MERCOSUR. Con el segundo, la diplomacia de Ankara del gobierno islamista del Partido de la
Justiciay el Desarrollo (AKP) habia emprendido acciones especificas de acercamiento en el marco de
lo que se denomind la Expansion en América Latina y el Caribe de Turquia, sumado al Plan de Accién
2006. Y con el tercero, la politica de sanciones econdémicas impuestas por los Estados Unidos ante
el affair nuclear condujo a Teherdn a realizar un acercamiento con la regién sudamericana a través
de la Republica Bolivariana de Venezuela, profundizando sus vinculos politicos -con la apertura de
nuevas misiones diplomaticas- y econdémicos -con la firma de acuerdos de inversiones y comercio-

convirtiendo al pais persa en uno de los principales socios de Latinoamérica.
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desaparicién. En el caso sudamericano, la Comunidad Andina de Naciones (CAN) y
el Mercado Comiuin del Sur (MERCOSUR) como procesos de integracién regionales
mds Chile, Surinam y la Republica Cooperativa de Guyana pasaron a conformar la
Unién de Naciones del Sur (UNASUR) como un regionalismo en formacién que se
fue desenvolviendo y desarrollando en consonancia al interregionalismo bilateral. Por
su parte, algunos de los paises drabes que se encontraban participando de procesos de
integracién regionales -como la Unién del Magreb Arabe (UMA)? o el Consejo de
Cooperacién del Golfo (CCG)* impulsaron el acercamiento con América del Sur a

través de una de las organizaciones mds antiguas como la Liga Arabe (LA)°.

En ese entonces, el nuevo regionalismo sudamericano estaba rodeado de expectativas
positivas por la sintonia ideoldgica con el denominado Giro a la Izquierda (Paramio,
2006), mientras que la LA buscaba su revitalizacién en pos de la ansiada unidad drabe
—nunca alcanzada— y de sortear las consecuencias de la Lucha Global contra el Terro-
rismo Internacional emprendida por la administracién norteamericana. Por tal moti-
vo, se podia suponer que un cambio del contexto en términos politicos e ideoldgicos
condicionaria el devenir no solo de los propios regionalismos sino también de las re-
laciones interregionales, como finalmente ocurrid. El fin de la denominada marea rosa
(Lorenzini & Pereyra Doval, 2019) como asi también el proceso transnacional conocido
como la Primavera Arabe alteraron los consensos iniciales (Lynch, 2016; Paredes Ro-
driguez, 2021), primero resquebrajando los regionalismos, y luego, fragmentando a
ambas regiones frente a los distintos posicionamientos que los paises adoptaron.

En tercer lugar, se encuentra el interregionalismo bilateral o birregionalismo entendido
como un “proceso mediante el cual dos regiones interactiian como tales permitiendo
la relacidén de actores estatales y no estatales” (Molano, 2007: 21). De acuerdo con
Hanggi et al. (2006), el interregionalismo puede adoptar diferentes formas. En el caso
del Foro ASPA, el interregionalismo se desenvolvié a través del establecimiento de
plataformas de concertacién en las que los estados de cada regidén participaron con
una coordinacién intra-grupo; por medio de reuniones regulares de alto nivel —como

3 La Unién del Magreb Arabe se cred en el afio 1989 como un Proceso Regional de Comercio y estd
integrada por Argelia, Libia, Marruecos, Mauritania y Ttnez.

4 El Consejo de Cooperacién del Golfo fue creado en el afio 1981 como una organizacién subregio-
nal como resultado de las preocupaciones de seguridad surgidas por la Revolucién Isldmica de Iran.
Estd integrado por Bahréin, Kuwait, Omén, Qatar, Arabia Saudita y los Emiratos Arabes Unidos
(EAU).

5 La Liga Arabe es una organizacién multilateral drabe creada en 1945 con el objeto de alcanzar
g g )
la unidad de los 22 paises que la componen por compartir una historia en comun, la misma lengua
q g
y religién (pese a las distintas confesiones en su interior). Entre sus objetivos se encuentra alcanzar

una integracién comercial a través de un Area de Libre Comercio.
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la diplomacia de Cumbres de Jefes de Estado- y con programas de cooperacién en dife-
rentes dreas. Aunque la agenda central suele ser econémica, no se excluyen cuestiones
politicas, de seguridad, o medioambientales de acuerdo con los intereses de los actores

(Hanggi et al., 2006).

Desde la perspectiva de Riiland (2006), el interregionalismo posee funciones, las cua-
les se pueden aplicar a las relaciones interregionales del Foro ASPA. Por ejemplo, la
funcién de equilibrio (balancing) que ha permitido diversificar las relaciones externas
de los actores involucrados independientemente de la triada antes mencionadas; la
funcién de construccién de instituciones comunes (institution building) que posibilité
avanzar a través de un didlogo institucionalizado con una agenda de temas, coope-
rando y coordinando posiciones en distintos foros internacionales; la funcién de ra-
cionalizacidn de las politicas exteriores (rationalizing) que permitid ordenar los temas
y las posiciones de los paises en cada regién atendiendo al contexto internacional; la
funcién de definicién de agendas (agenda setting) que habilité introducir temas en la
agenda, planteando una jerarquizacidn, y/o los enfoques para el tratamiento de las
diversas cuestiones; y por ultimo, la funcién de construccién de una identidad colec-
tiva (collective self-identity) que se sustentd en las interacciones reiteradas y las ideas
socialmente compartidas entre los actores regionales que en este caso integraban el

Sur Global (Paredes Rodriguez, 2019).

Alo largo de la Cumbres del Foro ASPA dichas funciones se cumplieron buscando sa-
tisfacer los intereses de cada regién y de los regionalismos en su interior. Sin embargo,
como ya se menciond ut supra, el Gltimo encuentro celebrado en Riad en 2015 abrié
un impasse que se extendié durante seis afos®. A pesar de que en ella se ponderé el
acercamiento econdémico, y la posibilidad de avanzar en una asociacion estratégica, las
cuestiones de naturaleza politica predominaron en la declaracién final, especialmente

las vinculadas con la regién del MENA”,

La eleccién de la Republica Bolivariana de Venezuela para el préximo encuentro del
Foro ASPA estuvo signada por el cambio del clima de época en la regidn. El desgaste
de los progresismos latinoamericanos sumado a la llegada al poder de los gobiernos
enmarcados en la marea celeste auguraba una nueva correlacién de fuerzas. Asi, cada
vez més voces advertian sobre la falta de mecanismos democriticos transparentes, las

6 Para mayores detalles de la Declaracién de Riad, véase: https://boliviauruguay.org/aspa-declara-

cion-de-riad-arabia-saudita/

7 Los temas politicos sobresalientes en el tltimo encuentro fueron: los de naturaleza politica que
concitaron la atencién como Israel, la condena a las operaciones militares, el bloqueo de Gaza y el
llamado al boicot de productos israelies. Se sumé ademds la situacidén de Siria, Yemen y Libia y se

dedicaron muchos puntos a la cuestién del Estado Islimico y el combate del terrorismo.
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acusaciones por violacién de los derechos humanos y la crisis de los refugiados en el
pais caribefio. En consecuencia, la fractura entre los paises sudamericanos a favor o en
contra de éste redundé en una fragmentacion regional y en la desaparicién del actor
que representaba a los intereses sudamericanos en el interregionalismo bilateral, la
UNASUR. Por su parte, en el mundo drabe la fragmentacidn gir6 en torno al rechazo
del islam politico que encarnaba la Hermandad Musulmana con su proyecto de demo-
cracia rabe islimica y en el posicionamiento en torno a los conflictos in situ.

La fragmentacién de América del Sur y los
posicionamientos disimiles frente al MENA

El exceso de retdrica ha sido una caracteristica en los regionalismos latinoamerica-
nos. Unidad, hermandad o el llamado a revivir la Patria Grande han sido conceptos
utilizados para describir los ideales a alcanzar. En ese sentido, cuando se aludié a la
idea de regién sudamericana y su institucionalizacién por medio de la creacién de la
UNASUR jamis se pensé que el soplo de nuevos vientos de cambios pondria fin a su
labor a los pocos anos de su puesta en marcha. El regionalismo ha sido en este caso un
ciclo de corta duracién cuando se repasan los acontecimientos acaecidos en el nuevo
contexto regional.

La reversion de las condiciones primigenias comenzé con el proceso de suspension de
Venezuela del MERCOSUR en julio de 2016. Para ese entonces, los presidentes de
Mauricio Macri y Michel Temer de Argentina y Brasil respectivamente impulsaron
la medida —con el apoyo de Paraguay— sosteniendo la dilacién y no recepcién de
la normativa del bloque por parte de Venezuela. Sin embargo, las cuestiones politi-
co-ideoldgicas subyacian en dicha decisién. Por un lado, estaba el rechazo a traspasar
la presidencia pro témpore a Nicolds Maduro, y por el otro, estaba el malestar del man-
datario brasilefio por las criticas venezolanas al mecanismo de remocién que culminé
con la destitucién de la presidente Dilma Rousseff.

En esa linea, el 20 de abril de 2018 seis paises que representan el 68% de la poblacién
sudamericana declararon formalmente la suspensién de manera indefinida de toda
participacién en la UNASURS?, En una carta dirigida al canciller de Bolivia, Fernan-

8 Los seis paises eran: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Perti y Paraguay.
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do Huanacuni Mamani, sostuvieron: “Dadas las circunstancias actuales, los paises fir-
mantes hemos decidido no participar en las distintas instancias de UNASUR a partir
de la fecha hasta tanto no contemos, en el curso de las préximas semanas, con resulta-
dos concretos que garanticen el funcionamiento adecuado de la organizacién” (CNN
en espanol, 21/04/2018: s/n).

Las razones esgrimidas fueron el funcionamiento inadecuado que se traducia en la au-
sencia de consenso para cubrir el cargo de secretario general que se encontraba vacante
desde 2017°. La propuesta para cubrirlo con el argentino Octavio Bordén habia sido
rechazada por Bolivia y Venezuela que no estaban dispuestos a ceder la organizacién
creada por los mentores Lula Da Silva y Hugo Chavez.

Sibien el primer acto fue el de suspender la participacidn, los paises firmantes de la mi-
siva fueron retirindose y sumando nuevos adherentes. De ese modo, la fragmentacién
regional se reflejé en la disolucién del regionalismo de UNASUR que quedé reducido
a Venezuela, Surinam y Guyana. El primer pais en anunciar su retiro apelando a una
decision politica irrevocable fue Colombia el 8 de marzo de 2018. A éste le siguieron en
términos cronoldgicos Paraguay el 6 de marzo, Ecuador el 14 de marzo, Argentina el
12 de abril, Brasil el 15 de abril, Chile el 21 de abril y Bolivia el 15 de noviembre de
2019 (Trola, 2019). Por su parte, Uruguay efectivizé su retirada luego de la asuncién
del presidente Luis Lacalle Pou el 10 de marzo de 2020.

Mientras los paises aducian una crisis burocritica del organismo, la ideologizacién y
la pérdida de horizonte en pos de la integracién como las razones para dejar de lado la
participacidn, un nuevo foro a instancias del presidente Sebastidn Pifiera de Chile se
conformaba. El 22 de marzo de 2019 en el Palacio de la Moneda nacia el “Foro para
el Progreso de América del Sur, cominmente conocido como PROSUR, un nuevo
bloque regional de perfil conservador, a tono con las nuevas fuerzas politicas que han
ascendido en los tltimos afos” (Trola, 2019: 224)°, Si bien PROSUR planteaba dejar
de lado la ideologia populista o de izquierda, como asi también la excesiva burocrati-
zacién para centrase en el pragmatismo de los resultados, consagraba la plena vigencia
de la democracia, el Estado de Derecho, las libertades fundamentales y la promocién
y proteccién de los DDHH. A simple vista estos principios tenian como objetivo a
Venezuela, pero discursivamente impactaban en el relacionamiento externo, especifi-
camente en el interregionalismo bilateral que perdié impulso.

9 El cargo vacante habia sido ocupado por el entonces expresidente de Colombia, Ernesto Samper.

10 PROSUR se encuentra integrado por Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay,
Pert1 y Uruguay.
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El caricter occidental de PROSUR se diferenciaba de la aquiescencia que alguna vez
UNASUR mantuvo en cuestiones de naturaleza politica para con los paises drabes.
Ello se puso de manifiesto en temas de la agenda internacional vinculados con la re-
gién del MENA en donde los paises sudamericanos adoptaron posicionamientos di-
similes. Durante la campafa electoral de 2015, Donald Trump habia prometido el
traslado de la Embajada norteamericana de Tel Aviv a Jerusalén en un claro signo de
desconocimiento a las resoluciones de Naciones Unidas sobre el status de la ciudad
sagrada para las tres religiones monoteistas del mundo y el conflicto palestino-israeli.
En esa linea, el 14 de mayo de 2018 hizo efectiva la decisién concitando tanto apoyos
como criticas internacionales.

En Centroamérica, Guatemala fue el tnico pais que emulé a la administracién nor-
teamericana a dos dias de haberse realizado el traslado''. En Sudamérica, Paraguay
y Brasil habian anunciado el apoyo a mudar sus respectivas misiones diplomdticas,
cuando el resto de la region se oponia o se abstenia en la votacién de la Asamblea Ge-
neral de la ONU", Sin embargo, por diferentes razones ambos paises dieron marcha
atrds. En primer lugar, el entonces presidente Horacio Cartés de Paraguay intentd
secundar dicha decisién con el fin de conseguir “el apoyo de Washington a la hora de
reconfigurar las relaciones econdmicas y financieras dentro del continente americano,
y que la Administracién Trump le ayude a salir airoso de cuestiones pendientes con la
justicia” (Riviera, 08/11/2019: s/n). Pero, su sucesor, Mario Abdo Benitez, dejé sin
efecto la medida al considerar que los costos iban a superar a los beneficios para con
el mundo drabe, volviendo a re trasladar la Embajada a Tel Aviv. En segundo lugar, el
presidente Jair Bolsonaro de Brasil que compartia la posicién de su par norteamerica-
no solo realizé la apertura de una Oficina Comercial en Jerusalén. En esa oportunidad,
el lobby de la Cimara de Exportadores de Carne con certificacién Halal se impuso al
lobby evangélico que apoyaba al presidente. El motivo era simple, Brasil podia pagar
un costo elevado con el posible cierre de los mercados drabes siendo que gozaba del
primer puesto como exportador desde Sudamérica.

La ausencia de contacto interregional no sélo permite entender la perdida de interés
para profundizar los vinculos con los paises drabes sino también las posturas irrecon-
ciliables para con los temas que surgieron en el MENA. Asi, en pleno contexto de

11 Si bien Honduras habia anunciado a través del presidente Juan Orlando Herndndez el reconoci-
miento de Jerusalén como capital indivisible de Israel y el traslado de la Embajada, dio marcha atras
cuando la administracién Trump adoptd una postura dura para con la migrantes centroamericanos

y el recorte de ayuda oficial.

12 Elvoto latinoamericano se dividié en la ONU entre los paises que rechazaron la decisién y los que
se abstuvieron. Entre los primeros estaban Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, Cuba, Ecuador, Nicara-
gua, Pert, Uruguay y la Republica Bolivariana de Venezuela. Mientras que en los segundos se encon-
traban Argentina, Colombia, Salvador, Haiti, México, Panamd, Paraguay y Repuiblica Dominicana.
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COVID-19, Chile sorprendié a los paises drabes cuando decidi6 cerrar dos embaja-
das —en Argelia y en Siria— aduciendo una reduccién presupuestaria para concentrar
su interés estratégico en el Lejano Oriente. En junio de 2021, cuando Israel empren-
dié la Operacién Guardidn del Muro sobre los territorios palestinos, la neo sintonia
ideolégica entre Argentina, Bolivia, Venezuela mds México los condujo a condenar las
acciones militares israelies y a pedir por la creacién de una comisién investigadora
por la violacién de los DDHH sin condenar los actos de terrorismo del Movimiento
de Resistencia Islimica, Hamas. Esa posicién no ha tenido en cuenta los vientos de
cambio en el MENA donde la mayoria de los estados drabes declararon a dicha orga-
nizacidn terrorista sumada a la normalizacién de relaciones diplomaticas con Israel en

el marco de los Acuerdos de Abraham de 2020.

La fragmentacion del MENA y la

crisis de los regionalismos

Cuando se observa el fin de la segunda década del siglo XXI, la regién del MENA
devuelve una imagen alejada de las primeras expectativas positivas que generd la Pri-
mavera Arabe. Los diez afios que transcurrieron no trajeron la libertad ni la demo-
cracia como asi tampoco las mejoras econdmicas y sociales que la gente demandaba
en las movilizaciones pacificas que desde Tuinez se esparcieron por la regién. En su
lugar, el retorno del autoritarismo después del golpe de Estado acaecido en Egipto en
2013, la continuidad de los conflictos armados en Siria, Libia y Yemen, la crisis de los
refugiados mds importante después de la Segunda Guerra Mundial y la amenaza de
terrorismo que significé la aparicién del Estado Islimico han expuestos las lineas de
fractura y de fragmentacién regionales.

Con ese telén de fondo, los diferentes regionalismos existentes en la regién han ido
erosionindose, teniendo que adaptarse a una dindmica regional convulsa. En ese sen-
tido, los tres principales exponentes del regionalismo en el MENA, a saber, la LA, el
CCG y la UMA debieron enfrentar las nuevas condiciones del contexto poniendo al
descubierto una clara fragmentacién que permite entender por qué el interregionalis-
mo bilateral perdié importancia en los tltimos afios.

Cabe aclarar que ha menudo se ha descripto a la regién de Medio Oriente como la
menos integrada del mundo, calificada incluso como una regién sin regionalismo (Faw-
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cett, 2004). A ello se suma que las instituciones multilaterales drabes son débiles o
poco efectivas, debido a que no son vinculantes, carecen de mecanismos de aplicacién
y requieren de la unanimidad para adoptar decisiones, lo que ha menudo las condujo
a una pardlisis.

Asimismo, es posible afirmar que los gobiernos de la regién son particularmente re-
ticentes a transferir soberania a las diversas instancias supranacionales. Esta parti-
cularidad se explica por diversos factores: desde una perspectiva econémica por la
baja complementariedad econdmica, los desempefnios macro-econémicos desiguales
y los modelos de desarrollo no inclusivos. A estos se les agrega el disefio deliberado
de instituciones débiles, las diferencias sectarias, la resiliencia de los autoritarismos,
la naturaleza post-colonial de los estados y la continua penetracién externa en los
asuntos regionales que profundizaron las rivalidades internas y la competencia por la
hegemonia desde una perspectiva politica.

En ese sentido, la presencia de regimenes autoritarios en la LA le ha otorgado la
definicién de regionalismo autoritario, en el cual los intereses y legitimidades de los
gobiernos se encuentran por encima de una cooperacién internacional genuina (Aarts,
1999). Si bien al inicio de las protestas LA tomé una posicidn de cara a las crisis libia
y siria, posteriormente fue quedando relegada en favor de los intereses de determina-
dos estados. Asi, con la sola excepcién de la postura en contra de Israel, rara vez los
miembros han estado de acuerdo de forma uninime?®.

La dindmica generada por las revueltas cambi significativamente el balance de poder
al interior de la propia LA. Teniendo en cuenta que los poderes regionales tradicio-
nales, a saber, Egipto y Siria, fueron afectados enormemente, el balance acabé incli-
nandose en favor de los regimenes mds ricos y estables del Golfo. En consecuencia,
Arabia Saudita utilizé el organismo internacional como un instrumento para hacer
valer su agenda internacional. Por tal motivo, la mayoria de las decisiones reflejaron
los intereses del Golfo en el corazén de una regién convulsa.

Ejemplo de esto, fue la suspensién de las membresias de Siria y Libia, asi como la
aprobacién de la zona de exclusion aérea de la OTAN sobre el dltimo pais. Cabe re-
calcar que ambas medidas se tomaron con la votacidén negativa del Libano y de Yemen,
lo que implicé la violacién de los principios de unanimidad y de no intervencién por
los que se regia el organismo. De igual manera, en marzo de 2013 se tom¢ la contro-
versial decision de transferir el asiento sirio en la Liga al Consejo Nacional Sirio —re-

13 La tradicional postura antiisraeli ha quedado en entredicho a partir de los Acuerdos de Abra-
ham de 2020 en donde Emiratos Arabes Unidos, Bahréin y Marruecos normalizaron las relaciones
diplomiticas con el Estado Judio.
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conocido como el autoproclamado gobierno en el exilio— lo que significé una nueva
violacién al principio de unanimidad para la toma de decisiones.

Posteriormente, cualquier iniciativa de la Liga quedaria desacreditada y al margen des-
de el momento en que se promovieron diferentes injerencias externas por parte de al-
gunos de sus estados miembros. Todas las decisiones posteriores al 2011 han sido un
reflejo de los intereses de Arabia Saudita, y en menor medida, del resto de los paises
del Golfo. De esa manera, es posible afirmar que la misma se transformé en un ins-
trumento de politica exterior en favor de los miembros méis poderosos, cristalizando
la traslacién de poder de las antiguas capitales del mundo drabe al Golfo. A mediados
de 2021, y en virtud de que el presidente sirio Bashar al-Assad devino en el tnico
mandatario que permaneci6 en el poder —volviendo a controlar las 2/3 partes del te-
rritorio— los EAU, Bahréin y Arabia Saudita han propuesto ala LA el levantamiento
de la suspension impuesta el 11 de noviembre de 2011.

Como se menciond anteriormente, el CCG fue otro de los procesos de integraciéon que
debid reorientarse. La convulsion en que se encontraba inmersa la regién fue una prue-
ba de sus verdaderas capacidades. Sin embargo, esa transformacién estaba destinada a
fallar en el periodo posterior a la Primavera. Luego del debilitamiento politico egipcio,
la fragmentacién de Libia y los conflictos en Siria y Yemen, la zona del Golfo comenzé
a ser la subregién dominante en el Medio Oriente. Empero, esto no logré impulsar el
regionalismo, sino que, por el contrario, abrié camino a nuevas tensiones politicas, a la
vez que reactivd viejas narrativas sectarias (Sever, 08/04/2019).

En un primer momento, y para contener las posibles revueltas, se propuso su ampliacién
invitando a los reinos de Marruecos y Jordania a participar como miembros de pleno
derecho independientemente de no hallarse en las aguas del Golfo. Asimismo, busca-
ron profundizar el CCG, llevindolo al nivel mas elevado de integracién, una unién po-
litica. Ambos planes fracasaron, ello demostré que en tiempos de crisis e incertidumbre
profundizar el regionalismo era solo una idea, no un proyecto, mal formulada.

Todos los estados miembros pudieron sobrellevar el aluvidn revolucionario, con la sola
excepcién de Bahréin que tuvo que recurrir a la ayuda e intervencién del Peninsula
Shield Force (brazo armado del CCG) en el fragor de las protestas. Es dable destacar
que Arabia Saudita ha sido el poder dominante al interior de CCG, status que respon-
dié no sélo a que es el principal productor de petréleo de la regién, sino que también es
la sede oficial del Consejo, provee la mayor cantidad de efectivos militares, y casi unila-
teralmente adopta las decisiones diplomdticas como asi también las acciones militares.
Por ejemplo, el reino saudi buscé unificar a los paises drabes sunnitas bajo su liderazgo
en contra del bloque liderado por el islam shiita que representa Iran, al instrumentali-
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zar el sectarismo en lo que algunos bautizaron como una nueva Guerra Fria de Medio
Oriente. Empero, no logré movilizarlos tal cual lo habia planificado.

En un segundo momento, se destacé la posicién relativa de Qatar que mejord no-
tablemente en la regién como un swing state’* enfrentindose diplométicamente con
Arabia Saudita. Las percepciones que Riad y Doha tenian respecto de Irin y de la
Hermandad Musulmana crearon la ruptura més seria en 40 afos de historia del CCG.
En el afio 2017, Bahréin, EAU, Arabia Saudita y Egipto rompieron relaciones con el
pequenio Estado drabe y le impusieron un boicot internacional. Fue asi como estos de-
signaron a la Hermandad como una organizacion terrorista, lo presionaron para que
cese cualquier forma de apoyo y rompiera relaciones con Irin. Ante esto, Doha no sélo
hizo caso omiso a las presiones, sino que profundizé sus vinculos con la Republica
Isldmica. A pesar de que la crisis diplomatica se esfumd recién en enero de 2021, en un
contexto de COVID-19 y de nuevas fracturas en el CCG, las demandas atin persisten
poniendo en evidencia la fragmentacién regional®.

Por tltimo, queda resaltar a la mds joven de las organizaciones, la Unién del Magreb
Arabe. Si bien sus objetivos iniciales habfan sido muy ambiciosos, lo cierto es que para
cuando estallé la Primavera Arabe ésta se encontraba pricticamente extinta. La tltima
reunion de ministros habia sido en 2008 y de jefes de Estado en 1994. Lo cierto es que
la rivalidad entre Marruecos y Argelia en torno al conflicto del Sahara Oriental ha sido
el principal obstdculo para la cooperacién e integracién entre los paises (Mundy, 2010).

En su momento, la pregunta que surgi6 frente a la Primavera Arabe era si los levanta-
mientos tenfan el potencial para hacer revivir a la UMA. Sin embargo, las condiciones
desfavorables no cambiaron dado que las tensiones entre Rabat y Argel persistieron, a
pesar de que ambos paises lograron sortear los embates revolucionarios, una en 2012
con la reforma constitucional y la otra en 2019 con el llamado a elecciones presidenciales.

A estas cuestiones se les sumé un problema inherente a todos los regionalismos —
presente tanto en el MENA como en América Latina— que es el hecho de que los
estados participan en multiples instancias regionales. Los paises que integran la UMA
lo hacen también en calidad de miembros de la Organizacién de la Unién Africana o
de la Unidn por el Mediterrdneo. Siendo que estas tltimas resultaron ser en términos

14 Selo denomina swing state por la capacidad de disenar e implementar una politica exterior auto-
ndmica para con diferentes temas y actores en el sistema internacional.

15 Una nueva crisis se produjo en el CCG a fines de 2018. La Coalicion Internacional liderada por
Arabia Saudita en la guerra de Yemen se dividié6 cuando EAU decidi6 brindar apoyo a los separa-
tistas del sur en detrimento del partido al-Islah que denuncié estar integrado por miembros de la
Hermandad Musulmana.
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relativos mas efectivas, los paises norafricanos las han priorizado en detrimento del
regionalismo 4drabe que oportunamente crearon.

A partir de ese contexto, el bilateralismo a favor de la triada ha ido ganando importan-
cia en detrimento de los regionalismos. La ctpula saudita se volcé nuevamente a los
Estados Unidos y buscé reforzar sus lazos militares con Washington, particularmente
durante la administracién Trump. Lo interesante de esa situacién es que el resto de los
socios occidentales —como la UE— prefirieron interactuar con los estados directa-
mente en lugar de hablar con las organizaciones regionales. Por otra parte, la apariciéon
con fuerza de China devino en un aliado estratégico cémodo con el cual diversificar los
vinculos en el marco del Belt and Road Initiative (BRI). Dicha comodidad ha respon-
dido a que el gigante asidtico no ha priorizado —por sobrados motivos— en la agenda
temas de naturaleza politica sensible como la vigencia de la democracia o la proteccién

de los DDHH.

De ese modo, se impondria una regionalizacién a expensas de los regionalismos en
el MENA. Como se planted ulteriormente, al estar estos en crisis, hizo dificil que los
paises cooperen en temas como la crisis de los refugiados, los conflictos armados o el te-
rrorismo internacional de la mano de Estado Islimico compitiendo con la organizacién
Al-Qaeda. Los nuevos temas en la agenda regional no redundaron en posiciones comu-
nes, sino que por el contrario dejé al descubierto la heterogeneidad de posicionamientos.

Asi, desde la Primavera Arabe, en el MENA podemos decir que ha surgido una regio-
nalizacién basada en intereses estatales contrapuestos. Las recurrentes crisis diploma-
ticas y las posiciones encontradas para hallar una solucién a los conflictos que poseen
la caracteristica de permanecer abiertos, no hicieron mas que poner al descubierto la
presencia de una fragmentacién regional. Mientras los diferentes jugadores del table-
ro del MENA posean diferentes visiones acerca del orden regional, probablemente
los regionalismos permanezcan en stand by o en su defecto en crisis, como inclusive
ocurrié con la aparicién del COVID-19. Esta situacién se hace mds notoria cuando
lo pensamos en términos del interregionalismo bilateral con los paises sudamericanos,
en virtud de que otras han sido en definitiva las prioridades.
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La fragmentacion regional ante el COVID-19
y la diplomacia de las vacunas

La aparicién del coronavirus como elemento disruptivo a principios del 2020 impacté
de lleno en el sistema internacional. Ante esa situacidn, los paises ensayaron medidas
iniciales similares como el cierre de las fronteras, los confinamientos y las cuarentenas
que variaron en cuanto a su rigurosidad y duracién en el tiempo. Sin embargo, desde
finales del 2020, la obtencidén de las diferentes vacunas contra el COVID-19 ha sido
una carrera individual que puso al descubierto la desigualdad en el acceso, las dificul-
tades econdmicas para adquirirlas como asi también los desafios logisticos para su
distribucidn en las respectivas campafas de vacunacién.

Si bien la pandemia integrd al mundo de manera negativa al tener que enfrentar todos
un enemigo invisible, las respuestas para sortear la crisis sanitaria pusieron en eviden-
cia la fragmentacién de las regiones como asi también de los regionalismos con la au-
sencia de mecanismos conjuntos para poder gestionarla. En ese sentido, se puede cues-
tionar la remanida frase de que toda crisis puede resultar en una oportunidad. La falta
de coordinacién y de respuestas conjuntas en ambas latitudes profundizé la distancia
interregional, decantindose los paises por las opciones unilaterales y de acercamiento
a los integrantes de la triada, de los que alguna vez se buscé ensayar alternativas auto-
ndmicas. Precisamente en el plano geopolitico la diplomacia de las vacunas'® fue ganan-
do peso en la agenda internacional, transformdndose en un instrumento al servicio de
determinados paises como Rusia y China, pero también de empresas privadas como
las norteamericanas y europeas en la creacidén y produccién de vacunas.

Al inicio de la pandemia, el interregionalismo bilateral se encontraba atravesando por la
irrelevancia, lo que explica por qué sus funciones fueron inexistentes al momento de
enfrentar la nueva coyuntura. El didlogo institucionalizado habia dejado de ser una
instancia de encuentro y de cooperacién en temas comunes por la fragmentacién en
cada una de las regiones. Las politicas exteriores perseguian objetivos diferentes y no
habia una agenda en comin para hacer frente a la crisis. Esa situacién ponia al des-
cubierto que el Sur Global era una entelequia discursiva reservada a las declaraciones
oficiales en tiempos de normalidad o de sectores de la academia que romantizaban una
nueva forma de relacionamiento externo, cuando, en definitiva, cada pais buscé por su

16 Originalmente utilizado para caracterizar el accionar de Rusia y China, el término diplomacia de
las vacunas ha sido una herramienta de soft power que refiere a la utilizacién de la provisién de vacunas

contra el COVID-19 por parte de los paises para avanzar en sus intereses y ambiciones internacionales.
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cuenta hallar una solucién coincidiendo tinicamente en el acercamiento a los paises de
la triada para encontrar en las vacunas una luz al final del camino.

En el caso de Sudamérica, al finalizar el 2021, el desempefio global alcanzado por los
planes de vacunacién ha sido positivo en lo que respecta al numero total de inoculados
en comparacidn, por ejemplo, al MENA. EI 63,3% de la poblacién se encuentra com-
pletamente inoculada con ambas dosis, donde se destacan paises como Chile con el
85,95%, Uruguay con el 77,7%, Ecuador el 78,3%, Argentina con el 70,5%, o Brasil el
66,7%, Pert1 el 64,69% y Colombia el 55,57% de sus habitantes. Sin embargo, ala hora
de desagregar los resultados finales, no todos los paises tienen tan buena performance,
ya que Bolivia vacuné el 38,3%, Paraguay el 40,3% y Venezuela 40,4%". Estos paises
no han superado el umbral del 50% de su poblacién y se encuentran bastante lejos del

objetivo del 70% (EI Economista, 28/12/2021).

En tiempos de pandemia, la crisis del multilateralismo y demds organizaciones que ha-
cen a la gobernanza global no redundé al menos en una respuesta rdpida o en el fortale-
cimiento de los regionalismos sudamericanos para contrarrestar sus consecuencias. Por
el contrario, la fragmentacidn regional antes mencionada quedé claramente expuesta.
Por tal motivo, como bien sostiene Carlos Ominami: “las acciones comunes para enfren-
tar la pandemia fueron inexistentes. En el campo sanitario cada pais ha debido valerse
con sus propios medios. No hay registro de ninguna cooperacién relevante entre pai-
ses. En particular, en el caso del acceso a las vacunas, toda la informacién disponible
muestra que son los paises los que de manera estrictamente individual y con muchas
dificultades estdn buscando garantizar el acceso de sus poblaciones” (2021: 161).

En otras palabras, los planes de vacunacién se efectuaron de manera tardia, lenta y
desigual. Al no existir ninguna coordinacién regional, cada pais afronté en solitario
la pugna geopolitica mundial por las vacunas (Malamud & Nuiiez, 2021), alejados
de los grandes discursos latinoamericanistas. Por un lado, la fragmentacién regional
se vio en la adquisicidn directa de vacunas a las empresas Pfizer-Biontech, Johnson &
Johnson, Moderna y Astrazéneca o paises como China (con las vacunas Sinopharm,
Sinovac y Cansino) y Rusia con la vacuna Sputnik V a través del Instituto Gamaleya®®.
Por el otro, en la pelicula, los regionalismos se caracterizaron por ser extras, ni siquiera

17 Cabe mencionar que la vacunacién en menores de edad se encuentra en general rezagada‘ Asimis-
mo, con las nuevas variantes -como Omicron- los paises que apostaron a la vacuna china Sinovac re-

plantearon para la tercera dosis utilizar vacunas occidentales ante la falta de efectividad comprobada.

18 En Latinoamérica la elaboracién tardia de vacunas se alcanzé con el convenio entre Oxford-As-
trazéneca y Argentina y México para la produccién y envasado. A ello se sumé con éxito relativo el
convenio entre el Instituto Gamaleya y el Laboratorio Richmond para el envasado del componente

de la vacuna Sputnik V.
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jugaron un papel secundario. MERCOSUR, PROSUR, Alianza del Pacifico, ALBA
fueron una sopa de letras que reflej6 la inoperancia y fragmentacién que ha venido
aquejando a la regidn en los tltimos afios.

En el caso del MENA, hacia finales del 2021, solo el 12% de la poblacién habia reci-
bido al menos una dosis. Cabe resaltar que los paises ricos son los que lideraron los
esfuerzos de vacunacidn. Tal es asi, que el Golfo EAU logré en 12 meses vacunar con
dos dosis al 97,6%, seguido por Qatar con el 82,2%, Kuwait el 68,7%, Bahréin el 66,5%,
Arabia Saudita el 64% y Oman el 54,1% (WB, 2021). Contrastando con esto, cabe re-
saltar que la mayoria de los paises de la regién no lograron inocular a mas del 15% de su
poblacién. Resalta el hecho de que Iran y Egipto, los paises mis densamente poblados
del MENA no superan el 5% de vacunados. Asimismo, la situacién es realmente critica
en Siria y Yemen, en donde a los conflictos, la infraestructura devastada, el hacinamien-
to en los campos de refugiados y las hambrunas se le sumé el hecho de que solo el 1%
de la gente recibi6 una dosis y dependieron exclusivamente de la iniciativa COVAX.

Pasando a un plano geopolitico, no es de extrafiar que en una regidén tan convulsa

como lo es el MENA, los paises hayan utilizado las vacunas como un medio para

perseguir sus intereses internacionales. De acuerdo con, Paul Dyer & Yasmina Abouz-
zohour “(...) tanto China como Rusia han hecho un abastecimiento de vacunas de

alto perfil ptiblico en la regién de Medio Oriente y el Norte de Africa para ganar terre-
no e influencia. Resulta claro que este esfuerzo tiene objetivos politicos y comerciales”
(31/08/2021: s/n). Ademads, agregaron que en la medida que algunos de los estados

del MENA comenzaron su propia produccidn, la diplomacia de las vacunas ha ido

adoptando una dimensién regional.

Si bien las vacunas de empresas occidentales como Pfizer-Biontech y Astrazéneca fue-
ron las mas elegidas por parte de los paises, no se puede perder de vista la diplomacia

activa y las enormes inversiones realizadas por China y Rusia. Mientras el primero ha

logrado —segtin la opaca informacién oficial — contener la expansién del virus a nivel

doméstico, no ha ocurrido lo mismo en el segundo. Pese a ello, Beijing ha puesto mis

énfasis en la diplomacia de las vacunas que Mosct. En esa linea, el ministro de asuntos

exteriores chino, Wang Yi remarcé luego de su visita por la regién en marzo de 2021,
la posibilidad de hacer un joint venture para la produccién de vacunas en EAU,

Tanto la Republica Popular como la Federacién Rusa ofrecieron contratos de licen-
ciamiento antes que sus pares occidentales, llevando a una cooperacién farmacéutica
de largo plazo. Asi, destaca la cooperacién de la empresa emirati G42 con Sinopharm

19 EAU se convirti6 en el MENA en el principal pais en suministrar la vacuna Sinopharm de ori-

gen chino a su poblacidn, incluidos los menores de edad antes de que la OMS la recomiende.
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para la construccién de un centro de produccién en Abu Dhabi de su vacuna Hayat,
con la intencidn de convertirse en un hub regional para Medio Oriente (Shamu & Mu,
28/01/2021). Tal es asi, que EAU ha comenzado a desplegar su propia diplomacia,
comprometiéndose a colaborar en el establecimiento de plantas de fabricacién de va-
cunas para abastecer a Serbia e Indonesia.

Un ejemplo parecido en la region ha sido el de Egipto. Desde mediados del 2021, El
Cairo inicié una cooperacién con Vacsera (uno de los mayores productores de vacunas
y banco de sangre del MENA) y Sinovac (China) para producir 80 millones de dosis.
De esa manera, ademds de poder vacunar a gran parte de su poblacién, el objetivo de
Egipto ha sido convertirse en un gran hub de vacunacién para el continente africano
(Schaer, 15/07/2021). Asimismo, el gobierno egipcio llegé a un acuerdo con su par
ruso para la produccién y provision de la vacuna Sputnik V'y Sputnik Light pese a no
contar con la aprobacién de los organismos internacionales de control.

Asi, es probable que Egipto utilice la promesa de brindar vacunas a aquellos paises
africanos que mds lo necesitan (la mayoria), a cambio de avanzar en la consecucién de
uno de sus objetivos mas ambiciosos de politica exterior. Los planes etiopes de colocar
una represa sobre su porcién del Nilo se constituyeron en uno de los mayores temores
egipcios, debido a su dependencia estratégica. En los tltimos afios, el pais drabe se ha
dedicado a firmar diversos acuerdos de desarrollo econémico y militar con aquellas na-
ciones lindantes al rio. De esa forma, la produccién de vacunas devino en un elemento
clave a la hora de hacer valer sus intereses implementando un linkage.

Por su parte, otro pais africano vio la oportunidad de utilizar la escasez de vacunas
como un elemento de influencia y persuasién. Marruecos invirti6 alrededor de 500
millones de ddlares con la empresa de origen chino Sinopharm y la compania sue-
ca Recipharm para iniciar la produccién de una vacuna en su propio territorio. Esto
les brindaria la posibilidad de comercializarla a los distintos paises africanos que la
necesiten. En general, los analistas coincidieron en que no solo ha perseguido intere-
ses econdmicos, sino también objetivos ulteriores de politica exterior. Por ejemplo, su
produccidén mejoraria los lazos con los distintos paises del Africa Subsahariana, algo
que viene buscando pacientemente desde el afio 2016. Y que mds estados de la OUA
reconozcan la soberania sobre los territorios en disputa en el Sahara Occidental.

En ese sentido, podemos decir que algunos paises de la regién han iniciado una carrera
en la bisqueda de la vacuna como instrumento para ejercer influencia en los distintos
asuntos regionales. Sin embargo, no se puede obviar un aspecto en el que todos han
coincidido y que ha sido el aumento del autoritarismo al que sometieron a sus respec-
tivas poblaciones. A diferencia de Sudamérica, las tecnologias 2.0 y los aparatos de se-
guridad se utilizaron para acallar voces disidentes, perseguir opositores y controlar a la
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opinién piblica cuando se producia el mayor dafio econémico y social en tiempos de
paz (cuarentenas, bloqueos, etc.) en una de las regiones mas fragmentadas y convulsas
del sistema internacional.

Reflexiones finales

Cuando se repasa el estado del interregionalismo bilateral del Foro ASPA en el periodo
2015-2021 la sensacién de desazén invade el anilisis en virtud de lo que pudo llegar
a ser y lo que realmente fue, a juzgar por sus resultados. Asi, la nueva geografia co-
mercial fue desvaneciéndose en la medida que aparecieron circunstancias adversas en
ambas latitudes.

Si bien es cierto que los regionalismos atraviesan por ciclos de stop and go, en este caso
en particular, su fracaso ha sido mas profundo teniendo en cuenta el contexto de los 1l-
timos afios. Asi, la apuesta por una nueva forma de vinculacién desde el Sur Global fue
perdiendo trascendencia, como la fuerza de los discursos y las buenas intenciones ante
el peso de los hechos. Por un lado, los regionalismos venian arrastrando condiciones
objetivas que los condujo a crisis definitivas (UNASUR) o a situaciones de stand by (las
divisiones dentro de la LA y el estancamiento de los procesos regionales de integracién
como la UMA o el CCG). Por el otro, las regiones fueron atravesando por fragmenta-
ciones politicas e ideoldgicas sumadas a la emergencia sanitaria de la pandemia que
pusieron al descubierto la perdida del interés mutuo en las relaciones interregionales.

En tal sentido, creemos importante hacer las siguientes apreciaciones. Primero, resulta
dificil que se vuelvan a repetir las mismas condiciones de principio del siglo XXI. El
mundo post pandemia es una incégnita a develar y ambas regiones deben enfrentar los
costos sociales que ya mostraban malos resultados antes y se agravaron por el estan-
camiento y la fragilidad macroeconémica. Las pérdidas econémicas producidas por el
COVID-19 han impactado en los indicadores de pobreza y de desigualdad a pesar de

las ayudas brindadas y es alli donde se cifran los mayores esfuerzos.

Segundo, la fragmentacién regional en ambas latitudes hace imperioso repensar alter-
nativas que superen las marcadas divisiones politicas o ideoldgicas. Por tal motivo, se
requiere encauzar los regionalismos como verdaderos proyectos estratégicos en cada region,
priorizando cuestiones con una agenda integral y con metas alcanzables. De igual modo,
el interregionalismo bilateral debe ponderar la implementacién de acciones concretas.
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Retomar la idea de una asociacion estratégica anunciada en 2015 requiere de tiempo
y confianza entre las partes. Avanzar en ese camino permitird superar las relaciones
diplomaticas tradicionales y no sucumbir a la tentacién de relacionamiento exclusivo
con los centros de poder que componen la triada, tal cual ocurrié durante la pandemia.

Y, por tltimo, en un mundo complejo, el interregionalismo bilateral puede ser evaluado
como un mecanismo de insercién externa, a sabiendas de que la construccién de una
identidad compartida lleva tiempo, perseverancia y una mirada estratégica sobre el
camino a desandar. Si en un momento se pensd en una nueva forma de vinculacién
no triadica, redefiniendo temas de la agenda y de la politica exterior, también se puede
pensar en alternativas institucionales para cumplir finalmente con las funciones del
interregionalismo. No cabe dudas que ello se requerird de una férrea voluntad de las
partes y de una alta ingenieria geopolitica traducidas en acciones. De lo contrario, un
réquiem no bastard para enfrentar los desafios de un mundo en constante movimiento.
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A modo de introduccion

Con el proceso de negociacién del Acuerdo Estratégico entre el MERCOSUR vy la
Unién Europea (UE) quedd en evidencia que los motivos que inducen a los bloques
de integracion a generar politicas de vinculacidén interregional son mdltiples, varia-
dos y dependientes de condicionantes sistémicos, regionales y domésticos. En efecto,
los enfoques concentrados exclusivamente en una o pocas variables demostraron sus
limitaciones para explicar los cambios de intensidad y direccién producidos en el pro-
ceso negociador a lo largo de los tltimos veinte afios. En contraposicién, los abordajes
fundamentados en la incorporacién de maltiples factores (materiales, estratégicos e
identitarios, por ejemplo) contribuyeron, por una parte, a ampliar y profundizar la
compresién del marco general en el que se desarrollaron las vinculaciones entre ambos
bloques y, por otra, a demostrar que dichos factores asumieron una importancia varia-
ble en las distintas fases a través de las que discurrieron las negociaciones (Alvarez &

Zelicovich, 2020; Cerdeira, 2019).

El anuncio de la conclusién de las negociaciones comerciales, el 28 de junio de 2019 en
Osaka, en el marco de las reuniones del G-20, no represent un acontecimiento inespe-
rado debido a que, como se abordard a lo largo del presente capitulo, se formulé como
una respuesta politica, estratégica y simbdlica ante los condicionantes sistémicos, regio-
nales y domésticos de la coyuntura, pero si generé distintas reacciones por la celeridad

y opacidad con la que fue culminado (Ghiotto & Echaide, 2020; Rozemberg, 2019).

En efecto, varios analistas politicos e internacionalistas destacan que la firma de la con-
clusién del capitulo comercial representd un acto estratégico y declarativo de respaldo
a las reglas y procedimientos del sistema multilateral y del orden econémico liberal
que se encontraban profundamente cuestionados en un entorno de globalizacién en
crisis caracterizado, a nivel sistémico, por el avance de politicas proteccionistas y por
la disputa comercial dirimida entre China y Estados Unidos (Sanahuja & Rodriguez,
2021, 2019; Alvarez & Zelicovich, 2020; Sidorenko, 2020; Simonoff, 2020; Kamath,
2020; Marchini, 2018). En dicho escenario, tanto la Unién Europea como el MER-
COSUR manifestaron su voluntad de distanciarse de las dindmicas disruptivas del
orden econdmico liberal mediante la concrecién de un instrumento birregional que
materializara la defensa de la globalizacién regionalizada que habia dado impulso a los
acercamientos entre ambos bloques en las primeras etapas, pero que en la coyuntura
actual demostraba sendos signos de agotamiento (Sanahuja & Rodriguez, 2021, Alva-
rez & Zelicovich, 2020). Por lo tanto, la relevancia de la finalizacién de las negociacio-
nes comerciales estd relacionada con la intencionalidad declarada de ambos actores de
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consolidar una vinculacién politica permanente en un contexto de transformaciones
sistémicas y regionales (Simonoff, 2020).

En base al escenario descripto, el objetivo del presente capitulo consiste en sistema-
tizar las principales variables sistémicas y regionales que condujeron a la firma del
capitulo comercial de las negociaciones entre el MERCOSUR vy la UE. Para alcanzar-
lo, se plantea la siguiente estructura: en la primer seccidn, se revisardn las principales
variables sistémicas que operaron como condicionantes para la conclusiéon de las ne-
gociaciones comerciales, con especial énfasis en las transformaciones del proceso de
globalizacién; en la segunda, se identificardn las variables regionales mds destacadas
tanto en el dambito del MERCOSUR como de la UE que impulsaron a ambos bloques
a declarar la finalizacién de las negociaciones comerciales; en la tercera, se abordara
sintéticamente el contenido, proceso y principales perspectivas que se desprenden del
capitulo comercial y se incluird una tabla que sistematiza las principales variables sis-
témicas y regionales que condicionaron la trayectoria de las negociaciones comerciales;
finalmente, se compartiran unas breves conclusiones.

En términos metodoldgicos, se optd por una estrategia de investigacién cualitativa
y por técnicas de revisién documental de fuentes secundarias que incluyen estudios
académicos elaborados tanto en la regién europea como en la del Cono Sur.

Variables sistémicas: nuevas dindmicas y
tendencias de una vieja globalizacion en crisis

Las negociaciones en torno al Acuerdo de Asociacién Estratégica entre el MERCO-
SUR y la UE, que se extienden desde la década del noventa hasta la actualidad, se ins-
criben en un marco histérico signado por el proceso de globalizacién. Por tal motivo,
como punto de partida, resulta fundamental detectar las principales tendencias que
fueron desarrollindose en torno a dicho proceso a lo largo de los afos en los que se
produjeron las conversaciones entre ambos bloques. Dichas consideraciones ofrecen
pautas explicativas desde un nivel sistémico de la trayectoria de las distintas etapas por

las que atravesaron las negociaciones.

Partiendo de dicho supuesto, se desprende que, en tanto estructura histérica, la glo-
balizacién estuvo sujeta a diversas transformaciones a lo largo del tiempo en funcién
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de las cambiantes condiciones de la configuracién global del poder (Sanahuja & Ro-
driguez, 2019). De manera progresiva, los efectos benévolos de la interdependencia
profunda entre los actores internacionales comenzaron a perder sustancia y contenido
y, por el contrario, comenzaron a emerger fracturas y disrupciones que coadyuvaron a
erosionar los ejes principales sobre los que se materializaba la globalizacién: el multi-
lateralismo y el orden econdmico liberal.

En términos generales, Sanahuja & Rodriguez (2019) advierten que, en la actualidad,
lo que estd en crisis es la estructura misma del proceso que representa la globalizacién.
Como resultado de ello, paulatinamente, los distintos actores internacionales fueron
modificando y ajustando sus pricticas y dindmicas de vinculacidn internacional de
acuerdo con su grado de aceptacién o cuestionamiento de las normas y procedimien-
tos del sistema multilateral y del orden econémico liberal imperante. Asimismo, resul-
ta importante puntualizar que la globalizacién no representa un proceso lineal y uni-
voco, sino que se caracteriza por su mutabilidad y, a partir de ello, pueden detectarse
diversas etapas histdricas (como puede observarse en la Tabla 1 al final de la tercera
seccién). En definitiva, resulta importante tener en consideracidon que la crisis de la
globalizacién representa en si misma un proceso en curso en el que intervienen y se
solapan diversas tendencias y dindmicas que, como resultado, conforman un entorno
internacional crecientemente complejo e incierto.

De manera progresiva, el proceso de globalizacién devino en objeto de cuestionamien-
to por parte de un conjunto muy heterogéneo de actores internacionales. Uno de los
rasgos novedosos de la coyuntura actual es que no solamente los actores tradicional-
mente perjudicados por las dinimicas globalizadoras pronunciaron sus criticas hacia
el proceso, sino que se sumaron las objeciones de actores centrales que histéricamente
contribuyeron a su construccidn y establecimiento (Van Klaveren, 2020). Las accio-
nes mediante las que se materializaron dichos cuestionamientos son muy variadas e
incluyen la detraccién hacia los procedimientos e instituciones multilaterales, la exa-
cerbacién de los nacionalismos, el auge de gobiernos de ultraderecha, la adopcidn de
politicas proteccionistas en las dimensiones econémico-comerciales y la priorizacidén
de relacionamientos bilaterales en detrimento de los canales multilaterales expresados,
por ejemplo, en la OMC (Timini & Viani, 2020; Alvarez & Zelicovich, 2020; Cerdei-
ra, 2019; Sanahuja & Rodriguez, 2019).

Entre 2016 y 2019 se desarrollé la tltima etapa de negociaciones del capitulo comer-
cial entre el MERCOSUR y la UE vy, durante esos afos, la crisis de la globalizacién
asumio caracteres especificos. Sintéticamente, se advierte que la disputa geopolitica
global entre Estados Unidos y China provocé efectos concretos en practicamente to-
das las dimensiones en las que se expresa el proceso globalizador y representa un con-
dicionante insoslayable para comprender el derrotero de las negociaciones del capitulo
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comercial. La llegada de Donald Trump a la presidencia de Estados Unidos en enero
de 2017 se produjo en un contexto de declive de los principales indicadores econémi-
cos del pais y de agotamiento de su capacidad normativa y de influencia en el 4mbito
internacional, todo lo cual coadyuvé a evidenciar ‘el agotamiento del modelo de acu-
mulacién global y de las leyes del capitalismo financiero” (Raimundi, 2020: 49). En
base a tales condiciones, su administracin se caracteriz6 por la adopcién de medidas
proteccionistas en el 4mbito del comercio internacional, el abandono de la negocia-
cién de los mega-acuerdos' regionales y la revision del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte y una impugnacidn generalizada hacia las instancias multilaterales
(Sidorenko, 2020; Sanahuja & Rodriguez, 2019). Tales acciones se conjugaron con un
recrudecimiento de las tensiones comerciales y tecnoldgicas con China, un actor en
franco ascenso en los 4mbitos econdémicos, financieros, tecnolégicos y militares (Rai-
mundi, 2020). Como consecuencia de los nuevos reacomodamientos internacionales,
el orden econémico internacional se encontré amenazado por la ruptura de las reglas
comerciales, por el riesgo de cierre de mercados, por el aminoramiento de inversiones
extranjeras en un contexto de recesién econdmica global (Sidorenko, 2020) y, en defi-
nitiva, por una virtual paralisis de los canales multilaterales.

Como se abordara posteriormente, la firma de la conclusién de las negociaciones co-
merciales en junio de 2019 no supone la concrecién del acuerdo puesto que, para su
efectivizacidn, es necesaria la ratificacidn de las partes. Dicho proceso se encuentra en
curso y estd condicionado por otro conjunto de variables sistémicas que se inaugura-
ron a lo largo de los afios posteriores a 2019.

Por una parte, partir de diciembre de 2019, a raiz de la pandemia de COVID-19, se
afiadi6 un nuevo condicionante sistémico que alude a la aceleracién de transformacio-
nes productivas en curso que propenden hacia una acelerada digitalizacién de los mo-
dos de produccién capitalistas (Sanahuja & Rodriguez, 2021). Este nuevo panorama
genera implicancias directas para todos los actores del sistema internacional. Por una
parte, se solapa con el conjunto de crisis que se fueron superponiendo en los paises
del hemisferio norte desde el afio 2008 y, por otra, complejiza los modos de insercién
internacional de las economias periféricas. Ademas de los desafios desencadenados en
el 4mbito econémico, la pandemia exacerbd los cuestionamientos dirigidos hacia las
instancias multilaterales que demostraron profundas limitaciones para afrontar las
vicisitudes de la coyuntura critica (Hirst & Malacalza, 2020).

Por otra parte, el triunfo del demdcrata Joseph Biden en las elecciones presidenciales
de Estados Unidos hacia fines de 2020 significé el abandono de las posturas aislacio-

1 Los mega-acuerdos eran el Acuerdo Transpacifico de Cooperacién Econémica (TPP) y la Asocia-
cién Transatldntica para el Comercio y la Inversién (TTIP).
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nistas y criticas al multilateralismo encabezadas por Trump. En ese sentido, de caraa
los préximos afios, debe considerarse como variable sistémica de suma importancia el
nuevo rumbo que adopte la politica exterior estadounidense que, de momento, se ca-
racteriza por el retorno a las instancias multilaterales como la OMS, el Acuerdo de Pa-
ris y por un mejoramiento de las relaciones con la UE (Sanahuja & Rodriguez, 2021).

En tanto variable sistémica, la referencia a la globalizacién en constante transforma-
cién resulta ineludible como factor explicativo del marco histérico en el que iniciaron
los acercamientos entre el MERCOSUR y la UE, del periodo en el que se desarrollé el
tramo final de las negociaciones del capitulo comercial entre los bloques y de la fase en
la que se producird (o no) el proceso ratificatorio de las partes. En efecto, en la Tabla
1 se identifican diferentes etapas en las cuales la forma asumida por el proceso globali-
zador operd, en algunas ocasiones, como un facilitador para motivar acercamientos in-
terregionales (globalizacidn regionalizada durante los primeros afios) y, en otras, como
un motivo de distanciamiento entre los bloques (crisis de la globalizacién). Se sefiala
que en el tramo final de las negociaciones por el capitulo comercial, inaugurado a par-
tir del afio 2016, la crisis de la globalizacién caracterizada por la disputa global entre
Estados Unidos y China y por la impugnacién del sistema multilateral y del orden
econdémico liberal, provocé un estrechamiento de las vinculaciones entre ambos blo-
ques que motivé la aceleracién de las conversaciones con una evidente intencionalidad
politica y estratégica de demarcarse de las posturas proteccionistas y de posicionarse
como referentes de las dinimicas multilaterales. Es decir, si bien el acuerdo representé
una herramienta de negociacién entre ambos bloques a lo largo de los tltimos veinte
afios, en el periodo transcurrido entre 2016 y 2019, apuntalado por cambios en la
estructura internacional y por transformaciones regionales, la conclusién de un instru-
mento internacional que otorgara previsibilidad y certidumbre en concordancia con
reglas y procedimientos multilaterales, representd una decision estratégica tanto para

el MERCOSUR como para la UE (Nolte & Correa Neto Ribeiro, 2021).

Como resultado, en la tltima etapa, las negociaciones comerciales asumieron una to-
nalidad politica y estratégica sumamente relevante cuyo propésito consistié en ma-
nifestar que, en un entorno de globalizacién incierta y compleja, la suscripcién de
un acuerdo birregional otorga mayor certidumbre a las politicas exteriores de ambos
bloques. De todas maneras, todas las variables sistémicas aludidas deben ser comple-
mentadas con el estudio de las variables regionales que operaron como méviles para la
finalizacién de las negociaciones a fin de contar con un panorama general de lo acon-

tecido entre 2016 y 2019.
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Variables regionales: una renovada
identificacion birregional en clave estratégica

Las variables sistémicas identificadas anteriormente no explican por si mismas la con-
clusidén de las negociaciones comerciales entre el MERCOSUR vy la UE en junio de
2019. Por el contrario, deben ser complementadas con el abordaje de una serie de
transformaciones que se produjeron en los dmbitos regionales y que generaron efectos
concretos que indujeron a ambos bloques a redoblar sus esfuerzos para superar sus
propuestas divergentes y, finalmente, concretar un acuerdo que habia comenzado a ser
negociado veinte afios atris.

Sucintamente, se sefiala que la base sobre la que se asienta la conclusién de las ne-
gociaciones comerciales entre ambos bloques radica en una renovada identificacion
politico-ideolégica entre el MERCOSUR vy la UE que encuentra en la defensa del
multilateralismo un punto de conexidén imprescindible. A partir de dicha convergencia,
ambos actores favorecieron la revision de sus ofertas negociables con el propédsito de
alcanzar un acuerdo y, de esa manera, demostrar la vigencia de los instrumentos mul-
tilaterales y de las normas del orden econdmico liberal. De todas formas, cada regién
present$ una serie de condicionantes propios que serdn abordados a continuacién de
manera sintética.

MERCOSUR

En el Cono Sur, los factores regionales que explican el renovado acercamiento a la UE
tras casi una década de dificultades en los términos negociables y de mutuo desin-
terés dado por divergencias normativas entre los bloques y por atractivos brindados
por otros mercados (Sanahuja & Rodriguez, 2019), son variados y aluden tanto a
aspectos politicos-ideoldgicos como econdmicos y temporales. Respecto a los aspectos
politico-ideoldgicos, desde el afio 2015 se detecta un viraje en las politicas exteriores
proyectadas desde el Cono Sur que obedecen a un cambio de ciclo politico a partir de
la eleccién de Mauricio Macri en Argentina y de su aproximacién a la presidencia bra-
silena de Michel Temer tras la destitucién de Dilma Rousseff. Sintéticamente, desde
dichas gestiones, se promovié un “abandono regional de posiciones previas criticas y
un rapido viraje hacia la basqueda de un reposicionamiento a través de priorizar vin-
culos con paises centrales” (Marchini, 2021: 84). De este modo, las politicas exteriores
del bloque se formularon en términos aperturistas y volvieron a vincularse con los
postulados del regionalismo abierto y de la globalizacién regionalizada que habian
impulsado las conversaciones con la UE en la década del noventa (Sidorenko, 2020).
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Todo ello implic una defensa a las normas y principios del sistema multilateral y del
orden liberal que se encontraban cuestionados a el nivel sistémico y, en lo concerniente
al proceso de integraciéon del MERCOSUR, supuso una recuperacién de la dimen-
sién comercial como un instrumento de negociacién interna y externa. Al interior del
bloque, el reanudamiento de las negociaciones comerciales con la UE, al conllevar el
tratamiento de temdticas e intereses sensibles para los modelos de desarrollo de los
estados miembros del MERCOSUR, implicaba la captacidn de la participacion de Jair
Bolsonaro. Desde su eleccién, el presidente de Brasil desempend una politica exterior
de cuestionamiento al multilateralismo en patente sintonia con los lineamientos de
Trump en la que planteaba el potencial desempefio bilateral de sus relaciones exterio-
res por fuera de un bloque que consideraba paralizado e incongruente con los intereses
de su gestién (Sanahuja & Rodriguez, 2019). Hacia el exterior del bloque, los nuevos
tintes aperturistas y la visién liberal de los estados miembros del MERCOSUR se
acompasaban con la estrategia global de suscripcién de tratados de libre comercio de la
UE (Alvarez & Zelicovich, 2020) y representaba, declarativamente, la reincorporacién
al eje occidentalista de las politicas exteriores del bloque (Zelicovich, 2019).

Por lo tanto, en las estrategias de politica exterior de los paises del MERCOSUR, la
UE representaba una pieza clave para sellar la intencionalidad de vincularse politica e
ideoldgicamente con los paises centrales y para motivar ese acercamiento se enfatizd
la variable identitaria entre ambos bloques como un aliciente para alcanzar un acuer-
do (Alvarez & Zelicovich, 2020; Zelicovich, 2019). En definitiva, la conjugacién de la
aproximacién politico-ideoldgica junto con la recuperacién de la variable identitaria
y la necesidad de proyectar relaciones estratégicas en un entorno de globalizacién en
crisis (Alvarez & Zelicovich, 2020), incentivaron la reanudacién de negociaciones que
llevaban diez afios de estancamiento y en las que las cuestiones sensibles no habian
desaparecido. De todos modos, la posibilidad de lograr un acuerdo con la UE arroja-
ria potencialidades tanto internas como externas para el MERCOSUR. En el 4mbito
doméstico, permitiria mejorar las imégenes cuestionadas de Macri y Bolsonaro y les
permitia a los presidentes demarcarse de las posturas del regionalismo posneoliberal de
las administraciones que los antecedieron (Nolte & Correa Neto Ribeiro, 2021), y, en
el externo, consolidaria la defensa a las reglas y procedimientos del orden econémico li-
beral y se diferenciarian de las tendencias proteccionistas en ascenso (Zelicovich, 2019).

En lo concerniente a los aspectos econdmico-comerciales, el panorama en el que se
encontraba el MERCOSUR a partir del 2016 poseia una serie de dificultades. Resu-
midamente, la coyuntura se caracterizd por la retraccidn del precio de los commodities
exportables, el descenso de las tasas de interés financieras internacionales, la declina-
cién en la participacidn en cadenas globales de valor, la decreciente relevancia de la re-
gidén en términos politicos y econdmicos y una débil integracién econdémica (Malacalza

& Actis, 2021; Marchini, 2020; Sidorenko, 2020). Ante tal escenario, se manifesté un
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incremento de la“exposicidn y vulnerabilidad externa” (Actis & Malacalza, 2021: 118)
que motivé la busqueda de inversiones y socios comerciales diversificados que permi-
tieran dinamizar las economias regionales (Sidorenko, 2020).

Finalmente, es preciso mencionar que, en lo que refiere a la variable temporal, el alcan-
ce de un acuerdo con la UE estuvo condicionado por expectativas internas y externas.
En el 4mbito interno, representaba un insumo sumamente relevante para la campana
de Mauricio Macri de cara a las elecciones de 2019y, para Bolsonaro, suponia una po-
sibilidad para mejorar su deteriorada popularidad doméstica. En el 4mbito externo (y
este aspecto es compartido con el bloque europeo), existia una premura por culminar
el acuerdo antes del recambio de los integrantes de la Comisién Europea en octubre
de 2019, puesto que la renovacidén de integrantes podria ocasionar dificultades y de-
moras adicionales en el proceso de conclusién de las conversaciones (Sidorenko, 2020;

Sanahuja & Rodriguez, 2019).
UNION EUROPEA

En el lapso de tiempo transcurrido entre 2016 y 2019, la UE también estuvo sujeta a
las dindmicas y tendencias globales caracterizadas por las criticas al multilateralismo
sefnaladas previamente y experimentd sendos desafios a nivel regional. En base al sola-
pamiento de crisis internas manifestadas en distintos frentes como la defeccién de uno
de sus miembros mediante el proceso de Brexit, el creciente auge de posturas antiin-
tegracionistas y proclives a nacionalismos de derecha ante la problemaitica de refugia-
dos y de terrorismo, el decreciente apoyo de la ciudadania al proyecto integracionista
basada en los recortes del gasto social y el modesto crecimiento econémico minaron la

capacidad normativa del bloque y su potencial como modelo paradigmitico de regio-
nalismo (Nolte & Correa Neto Ribeiro, 2021; Gratius, 2018).

En el marco de la disputa geopolitica global entre China y Estados Unidos, la UE
debid repensar sus estrategias de politica exterior con el propésito de conformarse
en un rule-marker mediante la recuperacion de su agencia normativa en el sistema
internacional (Nolte & Correa Neto Ribeiro, 2021). La pérdida de influencia en la
regién sudamericana en detrimento de la creciente presencia china en dimensiones
econdémicas y tecnoldgicas, sumado a la decreciente gravitacién en el radar estadouni-
dense tras el abandono de la negociacién del Acuerdo Transatldntico para el Comercio
y la Inversién (TTIP, por sus siglas en inglés), indujeron a la UE a reconfigurar sus
relacionamientos externos con el objetivo de mantener una posicion relevante en una
coyuntura internacional caracterizada por el cuestionamiento a los instrumentos y pi-
lares del multilateralismo que el mismo bloque habia contribuido a establecer.
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A partir del ano 2015, la Comisién Europea formul6 una revisién de su estrategia en lo
concerniente a la gestién de sus relaciones comerciales a partir de la puesta en marcha
de la politica Trade for all. De acuerdo con ésta, se establece que, reconociendo los de-
safios percibidos por la competencia china y la politica proteccionista estadounidense,
resulta necesario reacomodar las vinculaciones del bloque con socios comerciales a lo
largo del mundo mediante la suscripcién o actualizacién de acuerdos de libre comercio
que resulten beneficiosos para las pujantes empresas transnacionales europeas (Nolte
& Correa Neto Ribeiro, 2021). Es decir, en el marco de una superposicion de crisis
internas y ante los desafios sistémicos, se advierte que las negociaciones comerciales de
la UE adquieren una marcada orientacién politica y estratégica con el propdsito, por
una parte, de recomponer su presencia internacional (Alvarez & Zelicovich, 2020) y,
por otra parte, de promover los intereses de las empresas europeas garantizado el libre
acceso de sus bienes, capitales y servicios (Sidorenko, 2020).

La implementacién de acuerdos de libre comercio como estrategia global de posicio-
namiento internacional representa una herramienta con la que la UE se vinculé por
casi tres décadas tanto a nivel multilateral con la CAN, el CARIFORUM, el Mercado
Comun Centroamericano como bilateral, con México y Chile (Marchini, 2018). En
dicho esquema, el acceso liberalizado al mercado del Cono Sur representaba el dlti-
mo eslabén para completar su estrategia de insercién en la regién. Impulsado por los
condicionantes sistémicos y regionales sefialados, el bloque europeo aproveché el ciclo
politico favorable expresado por los presidentes de los estados miembros del MER-
COSUR para establecer un nuevo canal comercial y para arrojar un gesto estratégico
de distanciamiento y diferencia de las tendencias proteccionistas y contrarias al mul-
tilateralismo en boga.

Si bien los sectores productivos y sociales contrarios a la suscripcién del acuerdo ha-
bian comenzado a pronunciar su disconformidad con anterioridad al cierre de las ne-
gociaciones en junio de 2019, de cara al futuro, y tras la aprobacién de las estrategias
del Programa Verde Europeo y del Programa de Recuperacion Europeo Next Generation
en 2020 (Sanahuja & Rodriguez, 2021), el cuestionamiento de los actores internos
representard una variable regional sumamente necesaria de considerar ante el proceso
ratificatorio del acuerdo.
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¢La conclusion de las negociaciones
comerciales? Contenido, proceso y
perspectivas de un posible acuerdo

El Acuerdo de Asociacién Estratégico negociado entre el MERCOSUR y la UE es un
tratado de cuarta generacién, es decir, un instrumento amplio y multidimensional que
estd compuesto por tres pilares: un acuerdo de libre comercio, un capitulo de didlogo
politico y una estrategia de cooperacién internacional en asuntos de interés comin
(Cerdeira, 2019). En base a ello, se sefiala que las implicancias generadas por una he-
rramienta de cobertura temdtica tan vasta, solamente pueden ser abordadas desde una
perspectiva multidimensional que posibilite considerar los diversos usos estratégicos
dados al tratado por parte de los bloques en cuestién (Alvarez & Zelicovich, 2020). En
este apartado se identifican tres motivos que se encontraron sobre la base de las nego-
ciaciones: comerciales, otorgados por las potencialidades de la apertura de nuevos mer-
cados bajo nuevas reglas; estratégicos, considerados como instrumento balanceador en
el marco de la disputa geopolitica global y de la crisis de la globalizacién; e, identitarios,
basados en la consolidacién de una relacién forjada alrededor de ciertos valores com-
partidos (Alvarez & Zelicovich, 2020; Cerdeira, 2019). Sin embargo, como se verd a

continuacion, lo que sigue del trabajo se centrara en los objetivos comerciales.

Asi, la trayectoria del capitulo comercial, por la que se extendieron las negociaciones
entre el MERCOSUR vy la UE a lo largo de las tltimas dos décadas, no fue lineal y,
en contraste, estuvo basada en expectativas desencontradas en la que prevalecieron
falsas percepciones y desconfianza mutua, ofertas negociables basadas en modelos de
desarrollo contrapuestos y una asimetria en términos de recursos, intereses y obje-
tivos (Nolte & Correa Neto Ribeiro, 2021; Rozemberg, 2019; Marchini, 2018). Si
bien existieron periodos de desinterés mutuo y de distanciamiento que provocaron
reiteradas etapas de impasse (Sanahuja & Rodriguez, 2019), las negociaciones nunca
fueron completamente desestimadas debido a que el alcance de un acuerdo ofreceria
potencialidades estratégicas y econdmicas fundamentadas tanto en aspectos cuanti-
tativos como cualitativos con implicancias concretas para cada bloque. En términos
cuantitativos, un acuerdo signado entre ambas regiones contemplaria la cobertura del
25% del PBI mundial y de 780 millones de personas (es decir, el mayor tratado birre-
gional logrado a nivel poblacional) ademds de la apertura de nuevos mercados (Ka-
math, 2020) y, en términos cualitativos, sobre todo en el periodo inaugurado a partir
de 2016, supondria la conformacién de un instrumento internacional que, declarati-
vamente, abogaria por un curso de accidn contrario a las tendencias proteccionistas a
partir del apuntalamiento de practicas multilaterales (Sidorenko, 2020). En ese sen-
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tido, ademds de la impronta meramente econémica de las negociaciones comerciales,
la importancia del acuerdo estd fundamentada en tanto éste representa un activo para
que ambos bloques puedan balancear sus relaciones exteriores frente a potencias cen-
trales como Estados Unidos o China (Nolte & Correa Neto Ribeiro, 2021). De he-
cho, si bien tradicionalmente el MERCOSUR y la UE fueron respectivamente socios
comerciales muy significativos, a lo largo del tiempo, sus posiciones comenzaron a ser
crecientemente disputadas por la presencia china y estadounidense (Nolte & Correa

Neto Ribeiro, 2021).

El impulso final que motivé la conclusién de las negociaciones comerciales el pasado
28 de junio de 2019 debe ser contextualizado en el marco de las nuevas condiciones
de poder expresadas en el dmbito sistémico, y de las redefiniciones politicas manifes-
tadas en los ambitos regionales (Cerdeira, 2019). En el tlltimo tramo de negociaciones
inaugurado a partir de 2016, tanto factores geopoliticos como identitarios intervinie-
ron como variables sumamente significativas para impulsar el cierre del acuerdo entre
ambos bloques (Alvarez & Zelicovich, 2020; Cerdeira, 2019). Se advierte que, ante
las transformaciones globales materializadas en la crisis del orden econémico interna-
cional, la conclusién de las negociaciones entre el MERCOSUR vy la UE representd
declarativamente una afeccién a las reglas del multilateralismo y, en ese sentido, cons-
tituyé una apuesta por generar mayores margenes de autonomia y de soft power para
ambos actores (Sanahuja & Rodriguez, 2021; Zelicovich, 2019). Es decir, el nuevo
instrumento internacional representaria un activo de negociacién externo para blo-
ques que se encontraban insertos en un escenario complejo y solapado de relaciona-
mientos con otros actores internacionales (Nolte & Correa Neto Ribeiro, 2021).

Con el propésito de sistematizar las implicancias fundamentales generadas por la con-
clusién de las negociaciones del capitulo comercial, a continuacidn, se presentan tres
subsecciones en las que se abordardn los principales contenidos, procesos y perspecti-

vas que se desprenden del cierre de las conversaciones entre el MERCOSUR y la UE.

1. EL CONTENIDO DEL CAPITULO COMERCIAL:
LIBERALIZACION ARANCELARIA Y MUCHO MAS

El acuerdo de liberalizacién comercial negociado entre el MERCOSUR vy la UE es
profundo con respecto a su drea temdtica de cobertura puesto que, ademds de la mate-
ria comercial de reduccién arancelaria, contempla asuntos de facilitacién de servicios,
normas de origen, defensa comercial, compras publicas, inversiones, regulaciones labo-
rales, solucién de diferencias y, en menor medida, cuestiones ambientales, entre otros

(Timini & Viani, 2020, Alvarez & Zelicovich, 2020).
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Desde los comienzos de las negociaciones en la década del noventa, las propuestas de
ambos bloques estuvieron cimentadas en agendas defensivas y ofensivas en distintos
sectores que, como resultado, condujeron al reconocimiento de puntos sensibles vin-
culados a los divergentes modelos de desarrollo de cada regién (Cerdeira, 2019). Su-
cintamente, el patrén de vinculacién sobre el que se basaron las negociaciones entre
ambos bloques refleja una jerarquizacién econdémica internacional en términos Not-
te-Sur por medio de la cual la UE consolida su perfil de potencia comercial aperturista
hacia el exterior y proteccionista en temas agricolas hacia el interior; y por su parte, el
MERCOSUR, reafirma su perfil de bloque compuesto por economias reprimarizadas
a partir de su desempefno como actor exportador de materias primas e importador de

bienes de capital y servicios (Sanahuja & Rodriguez, 2019, Zelicovich, 2019).

A pesar de que los puntos de desacuerdo aludidos no desaparecieron en la tltima etapa
negociadora, se advierte que, en el marco de los condicionantes sistémicos y regionales,
los mdviles geopoliticos primaron sobre los econdémicos como incentivo para sellar el
acuerdo a pesar de la persistencia de las asimetrias detectadas histéricamente entre los
bloques (Alvarez & Zelicovich, 2020). En tal sentido, Zelicovich (2019) sefiala que en
los tramos finales de las tratativas comerciales suelen atestiguarse concesiones y flexibili-
zaciones de las ofertas negociables de cara la inminencia de los beneficios que comporta
para los actores involucrados la conformacién de un nuevo instrumento internacional.

Garcia Blanksman (2021) repasa los principales aspectos comerciales que involucra el
capitulo comercial MERCOSUR-UE de acuerdo con lo firmado en 2019 y enumera
los siguientes puntos: una amplia liberalizacién en el comercio de bienes industriales
y agricolas (con una liberalizacién del 91% de las importaciones en caso del MER-
COSUR y de un 92% en el caso de la UE); la prohibicién de licencias de importacién
o0 exportacién no automdticas excepto las necesarias para la implementacién gradual
del acuerdo; la incorporacién de numerosas reglas de origen; la inclusién de una sal-
vaguardia bilateral para evitar dafios econémicos inesperados en el proceso de libera-
lizacién progresivo; la suscripcién de cldusulas para facilitar las pricticas comerciales
y eliminar barreras paraarancelarias; la determinacién de los actores involucrados en
la contratacién publica; el reconocimiento de numerosas indicaciones geogrificas; el
establecimiento de un procedimiento de solucién de controversias, entre otras cuestio-
nes. De acuerdo con Ghiotto & Echaide (2020), el capitulo comercial trae aparejadas
multiples consecuencias en términos econémicos, sociales y ambientales. En primer
lugar, los autores destacan que el tratado profundizaria las asimetrias existentes en-
tre los bloques y apuntalaria a la consolidacién de perfiles comerciales definidos en
el marco de una vinculacién internacional jerirquica que arroja beneficios para sec-
tores econdmicos muy puntuales: los exportadores de materias primas en el caso del
MERCOSUR y las empresas europeas transnacionales en el caso de la UE (Sidorenko,
2020). Asimismo, los autores remarcan que, en lo que respecta al MERCOSUR, las
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principales problemdticas estarian asociadas a los riesgos de profundizacién del mode-
lo extractivo y de la instauracién de una estructura productiva de monocultivo, de des-
mantelamiento de los sectores industriales y de una concentracién excesiva de capital
en el sector exportador (Ghiotto & Echaide, 2020). Por otra parte, en lo concerniente
a la UE, los principales sectores afectados por la competencia de productos agrico-
las mercosurenos serian los pequefios productores protegidos por la Politica Agricola
Comun. Frente a dicha situacidn, distintos paises con importantes intereses agricolas

como Francia, Irlanda, Polonia, Austria y Luxemburgo encabezaron una coalicién des-
de principios del siglo XXI para cuestionar las principales implicancias que el acuerdo

acarrearia para el sector y, durante la dltima etapa de las tratativas presentaron ame-
nazas a la ratificacién misma del tratado (Ghiotto & Echaide, 2020; Cerdeira, 2019).

En otro orden de cuestiones, Zelicovich (2019) sefiala que los efectos del acuerdo son
multiples y variarin temporalmente en funcidn de las diversas etapas de implementa-
cién y efectivizacién de las nuevas disposiciones. En tal sentido, en el corto plazo, para
el MERCOSUR el fin de las negociaciones implicé la consolidaciéon del bloque como
un actor internacional relevante en el sistema internacional y como un aliciente para
captar la participacién de Brasil que, desde la presidencia de Bolsonaro, amenazaban
con promover posturas mds flexibles respecto a la integracién regional y con fomentar
el bilateralismo de sus relaciones exteriores. Asimismo, para la UE representé una
oportunidad para fortalecer su imagen politica internacional como agente normativo
promotor del multilateralismo y del interregionalismo en el marco de tendencias pro-
teccionistas y nacionalistas en auge.

A largo plazo se advierte una mayor incertidumbre y volatilidad puesto que la aplica-
cién de las medidas depende, en primera instancia, de las ratificaciones de cada uno de
los miembros de ambos bloques. Por otra parte, los periodos de desgravacion arancela-
ria oscilan entre diez y quince afios y, durante ese lapso, es posible que emerjan nuevos
condicionantes sistémicos y regionales que afecten la implementacién de las nuevas

disposiciones del acuerdo (Zelicovich, 2019).

2. UN PROCESO SIGNADO POR LA FALTA DE TRANSPARENCIA
Y POR LA CARENCIA DE ESTUDIOS DE IMPACTO

Independientemente de la falta de continuidad, no linealidad y sucesion de etapas de
impasse, puede detectarse una constante que caracterizd a todo el proceso negociador
del acuerdo MERCOSUR-UE: la falta de transparencia. En efecto, las tratativas en-
tre ambos actores se distinguieron por su opacidad, por la carencia de divulgacién en
medios publicos y oficiales de las temdticas abordadas en las negociaciones y, en defi-
nitiva, por una falta de control democritico sobre lo dialogado por los representantes

de ambos bloques (Ghiotto & Echaide, 2020).
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Alo largo de los veinte afios en los que se extendieron las negociaciones, las conversa-
ciones se desarrollaron a puertas cerradas con escasa o nula intervencién de los secto-
res directamente afectados por las nuevas disposiciones del capitulo comercial. Sobre
todo, desde el afio 2016, a raiz de la reactivacién de las negociaciones y de la instalacién
de las reuniones oficiales en las respectivas agendas publicas de los bloques, comenza-
ron a emerger con cada vez mayor intensidad y organizacién las presiones de los secto-
res econdmicos mds afectados denunciando la falta de contemplacién de las diferencias
estructurales y de competitividad que el virtual acuerdo acarrearia (Marchini, 2018).

La contracara de la carencia de divulgacién publica y oficial de los asuntos negociados
es la falta de estudios de impacto que hayan podido demostrar cabalmente los alcances
que el acuerdo arrojaria para ambos bloques. Gémez & Plana (2020) advierten que, a lo
largo del tiempo, los escasos estudios de impacto que se produjeron para analizar las im-
plicancias que emergerian a raiz de un tratado signado entre el MERCOSUR y la UE es-
tuvieron enfocadas en los aspectos econdmicos y coincidieron en sefialar que los efectos
serfan mds bien modestos y moderados para ambas contrapartes en términos generales.

Tras el anuncio de la conclusidn de las negociaciones en junio de 2019, comenzaron
a publicarse diversos informes elaborados sobre todo en el marco de instituciones eu-
ropeas como, por ejemplo, el documento de la London School of Economics Consulting
(LSE) a pedido de la Comisién Europea, el Informe Ambec del gobierno de Francia
y los estudios fomentados por los partidos verdes en el Parlamento Europeo. Por el
momento, no se conocieron investigaciones realizadas desde el bloque mercosurefio,
pero se estima que, en la regién, la CEPAL se encuentra redactando una publicacién

al respecto (Sanahuja & Rodriguez, 2021).

A grandes rasgos, los informes aludidos destacan que el acuerdo arrojaria en princi-
pio, en la dimensién macroecondmica, efectos positivos, pero de magnitud acotada
(Rozemberg, 2019). Los estudios mas criticos senialan que a partir de las disposiciones
del tratado, se coadyuva a instaurar una subordinacién tecnoldgica e industrial en per-
juicio del MERCOSUR (Sanahuja & Rodriguez, 2021) y, por el contrario, se apunta-
lala expansién y crecimiento de los intereses de las empresas europeas transnacionales

en el Cono Sur (Sidorenko, 2020).

Respecto a las cuestiones ambientales, Gruni (2020) advierte que la incorporacién de
clausulas de sostenibilidad y respeto ambiental forman parte de los acuerdos que la UE
estuvo signando a lo largo de los tltimos afios con diversos actores del sistema interna-
cional. De hecho, Sanahuja & Rodriguez (2021), puntualizan que la incorporacién de
dichos requisitos forma parte de la estrategia de politica exterior de construccién de
una normatividad verde por parte del bloque, lo cual resulta comparable al impulso de
los requerimientos democriticos en la década del noventa. Segtin sefiala Gruni (2020),
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las clausulas ambientales incorporadas en el capitulo comercial del acuerdo resultan
muy generales y poseen un débil valor vinculante. Asimismo, el autor destaca que a lo
largo del acuerdo existen referencias explicitas al respeto por otros instrumentos intet-
nacionales ambientales como un mecanismo que permita dotar de mayor legitimidad
a dichos asuntos, pero que, en términos generales, la alusién a la problemdtica ambien-
tal resulta vaga e imprecisa y que los mayores desafios provendran de la aplicacién de
obligaciones en los 4mbitos domésticos (Gruni, 2020).

3. PERSPECTIVAS FUTURAS:
EL PROBLEMA DE LAS RATIFICACIONES

El anuncio de la finalizacién de las negociaciones acerca del capitulo comercial el pasa-
do 28 de junio de 2019 no supone la conclusidon definitiva del acuerdo entre el MER-
COSUR Yy la UE. Por el contrario, es esperable que, en el marco de la etapa de revisién
técnica y legal y del periodo de ratificaciones, se produzcan modificaciones y ajustes de
las tematicas abordadas por el tratado. Actualmente, ambos bloques asisten al proceso
de revisién técnica y legal denominado legal scrubbing (Sanahuja & Rodriguez, 2021).
En este nuevo tramo, las negociaciones persisten en ciertas ireas (como propiedad
intelectual que continud en las tratativas hasta septiembre de 2019) y, en comparacién
con lo acontecido en otros procesos de negociacién similares conducidos por la UE, la
factibilidad de la incorporacién de cambios es sustantiva (Ghiotto & Echaide, 2020).

Por otra parte, alo largo de los préximos afios, deberdn producirse las ratificaciones de
todos los estados miembros de ambos bloques para que el acuerdo pueda efectivizarse
en la prictica. Considerando que no fueron estipulados plazos perentorios para el
cumplimiento de las ratificaciones, posiblemente dicho proceso estard sujeto a condi-
cionantes politicos sistémicos, regionales y domésticos que deberdn ser considerados
de cara al futuro (Garcia Blanksman, 2021; Rozemberg, 2019). Por el momento, las
problemdticas asociadas a las ratificaciones estin presentes en ambos bloques y, sin

dudas, influirdn en el derrotero del didlogo birregional (Sanahuja & Rodriguez, 2021).

Por parte del MERCOSUR, Garcia Blanksman (2021) destaca la falta de aplicabili-
dad inmediata de la norma que, por el contrario, estd sujeta a los procesos ratificatorios
internos de cada estado miembro. Segtin el autor, la estructura institucional intergu-
bernamental del MERCOSUR que no implica la aplicacién inmediata y directa de
las normas en los estados miembros, encuentra sendas limitaciones para garantizar
la efectivizacién de las nuevas disposiciones y, dicha situacién, ofrece un marco de
inseguridad juridica y de ineficiencias operativas para el cumplimiento de las nuevas
medidas. En la UE, el proceso ratificatorio es mixto puesto que involucra materias de
competencia tanto para las instituciones europeas como para los estados miembros.
Asi, por una parte, el acuerdo requiere una mayoria cualificada en el Consejo Europeo
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para aprobar el pilar comercial y, por otra parte, implica la ratificacién de cada uno de

los estados miembros (Sanahuja & Rodriguez, 2021).

Entre 2019y 2021, los riesgos de la no ratificacién de los estados involucrados se mate-
rializaron en un recrudecimiento de los cuestionamientos provenientes fundamental-
mente desde la coalicién agricola liderada por Francia (Sanahuja & Rodriguez, 2021).
En efecto, con motivo de los incendios producidos en el Amazonas, el presidente de
Francia, Emmanuel Macron, dirigié una serie de criticas a Bolsonaro e incluso ame-
nazé con no ratificar el acuerdo en caso de que la situacién no cese. De todas maneras,
detras del alegato de la falta de proteccién ambiental que se desprende del acuerdo,
emergen las problemidticas de los modelos de desarrollo en disputa que se concretarin
en cada bloque. Segin Kamath (2020), estas situaciones deben ser abordadas con
suma atencién porque, considerando que el acuerdo implicard reconfiguraciones pro-
ductivas para todos los actores, el proceso de implementacién de las nuevas medidas
debera ser acompanado con reformas internas para generar condiciones domésticas de
adaptacidn y de mitigacién de los potenciales riesgos.

En definitiva, dichas criticas dan cuenta una disyuntiva que se presenta en el bloque
europeo: por una parte, la necesidad de consolidar una posicién geoestratégica en la
region del Cono Sur que atestigua el avance de la presencia de China y, por otro, los
reparos de los sectores proteccionistas por evitar la competencia de productos agri-
colas mercosurenos. De cara al futuro, los interrogantes consistirdn en identificar qué
postura primara: si la visién geoestratégica de la Comisién Europea o las posiciones
proteccionistas individuales de cada Estado (Nolte & Correa Neto Ribeiro, 2021).
En conclusién, la sujecién de las ratificaciones a consideraciones politicas entre los
diversos actores involucrados en el vasto paraguas del acuerdo birregional, comporta
la problemdtica de que la norma entre en vigor en distintas temporalidades y que se
generen situaciones de indefinicién politica y operativa (Rozemberg, 2019).

Tabla 1. Sistematizacion de las principales variables sistémicas y regionales que condicio-
naron la trayectoria de negociaciones del capitulo comercial entre el MERCOSUR yla UE

PERIODO ACONTECIMIENTOS | VARIABLE VARIABLES NEGOCIACIONES
BIRREGIONALES SISTEMICA REGIONALES COMERCIALES
1991-1999 | 1995: Firma del Acuerdo | Globalizacién Regionalismo abierto | Primeros
Marco de Cooperacién regionalizada. Birregionalismo. acercamientos en el
Interregional. marco del
1999: Entrada en solapamiento con

vigor del Acuerdo otras rondas

Marco de comerciales.
Cooperacién

Interregional por

directivas del Consejo

Europeo.
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2000-2004

2005-2009

2010-2015

2016-2019

ACONTECIMIENTOS
BIRREGIONALES

2001: primera propuesta
tarifaria presentada por la

UE.

2004: Comienzo del
estancamiento de didlogo
birregional.

2007: Asociacién
estratégica con Brasil.

2010: VI Cumbre
EU-América Latina y el
Caribe.

2016: Reanudamiento de
negociaciones.

2017: Conferencia
Ministerial de OMC en

Buenos Aires.

2018: Entendimiento en
pilares de didlogo politico
y cooperacién en
Montevideo.

2019: reunién del G-20
en Osaka,

CAPITULO VII -

VARIABLE
SISTEMICA

Dilucién progresiva
de la globalizacién
benévola Paralisis de

Ronda Doha (OMC).

Ascenso incipiente de

China.

Profundizacién de la
crisis de la
globalizacién.

China en constante
expansion econdémica,

comercial y financiera.

Globalizacién en
crisis.
Paralisis del

multilateralismo.

Globalizacién en
crisis.

Disputa geopolitica
entre Estados Unidos

y China.

Paralisis del
multilateralismo y
auge de
proteccionismos y
nacionalismos,

VARIABLES
REGIONALES

Crisis politica y
econémica en Cono

Sur.

Negociacién de Area
Libre comercio de las

Américas (ALCA).

Regionalismo
posliberal en Cono
Sur.

Crisis financiera en

UE.

Expansién y
profundizacién de la
integracion europea.

Regionalismo
posneoliberal en
Cono Sur.

UE en negociacién
del TTIP con Estados
Unidos.

Retorno a
regionalismo abierto
en Cono Sur tras
cambio de signo
politico-ideolégico.

Estrategia Trade for
Allenla UE.

Proceso de Brexit.

Camila Abbondanzieri

NEGOCIACIONES
COMERCIALES

Comienzan las
propuestas de
liberalizacién
arancelarias mediante
sistemas de cuotas sin
incluir temas sensibles.

Negociaciones
subordinadas a Ronda
Doha.

Primeras
manifestaciones de
sectores econdmicos
opositores al acuerdo.

Mutuo desinterés.

Fragmentacién
selectiva del bloque
mercosurefio y
apuestas por
bilateralismo.

Divergencias
normativas y
atractivos de terceros
mercados.

Modestos avances en
desarrollo de marcos
regulatorios y
preparacién de ofertas
negociables.

A partir de esta etapa
las negociaciones se
conducen en base a
ejes comerciales, de
cooperacién
internacional y didlogo
politico.

Nuevos intercambios
de ofertas en clave
geopolitica.

Persistencia de
asimetrias en modelos
de desarrollo y de
puntos sensibles.

Anuncio de
conclusién del
capitulo comercial.
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PERIODO | ACONTECIMIENTOS | VARIABLE VARIABLES NEGOCIACIONES
BIRREGIONALES SISTEMICA REGIONALES COMERCIALES

Desde Globalizacién en Cambio de Periodo de legal

2020 crisis, correlacién de scrubbing (revisién
Pandemia de fuerzas politicas en el | legal y técnica).
COVID-19. Cono Sur. Inauguracién de
Paralisis del UE disputada entre etapas de
multilateralismo nacionalismos y el ratificaciones.

’ Pacto Verde.

Fuente: elaboracién propia en base a Ghiotto & Echaide (2020), Sanahuja & Rodri-
guez (2021), Alvarez & Zelicovich (2020), Cerdeira (2019), Marchini (2018), Nolte
& Correa Neto Ribeiro (2021).

Reflexiones finales

El anuncio de la conclusién de las negociaciones del capitulo comercial entre el MER-
COSUR y la UE el 28 de junio de 2019 no dio paso automdticamente a la conforma-
cién y entrada en vigor de un instrumento comercial internacional. Por el contrario, es
esperable que en el marco de los procesos de revision técnica y legal y de las etapas de
ratificacién de las partes que se encuentran en curso se produzcan modificaciones, in-
corporaciones o supresiones de las disposiciones que se acordaron a mediados de 2019.

Asimismo, los condicionantes sistémicos y regionales continuaran representando va-
riables de primer orden que deben ser consideradas a fin de lograr una trazabilidad de
las préximas etapas de ratificacién (o no) e implementacion de las medidas estipuladas
por el acuerdo. En efecto, tras el repaso por las principales tendencias y procesos que
directa o indirectamente incentivaron la aproximacidn entre ambos bloques, quedé en
evidencia la necesidad de incorporar lecturas multidimensionales que permitan visibi-
lizar los diversos factores explicativos sobre los que se basé el cierre de las negociaciones.

En lo que respecta al 4mbito sistémico, resulta importante examinar el rol que desem-
pefiardn las principales potencias del sistema internacional actual. En tal sentido, tan-
to la politica exterior estadounidense como la china deberan ser consideradas en tanto
el accionar de dichos actores puede generar una reconfiguracién de las prioridades de
vinculacién internacional tanto del MERCOSUR como de la UE. En tal escenario, es
esperable que la ratificacion del acuerdo se constituya en un instrumento balanceado
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de las vinculaciones internacionales con Estados Unidos y China, de la misma forma
en la que acontecié con el derrotero de las negociaciones comerciales.

Por otra parte, es preciso centrar la atencién en el devenir del multilateralismo tras
la coyuntura critica suscitada a raiz de la pandemia de COVID-19. Es decir, tras las
dificultades econdmicas, politicas, sociales, ambientales y sanitarias exacerbadas a raiz
de la pandemia, emergen interrogantes acerca de la prioridad que adquirira el proceso
ratificatorio para los dos bloques que se encuentran inmersos en la gestién de la recu-
peracién post pandémica.

En el dmbito regional, se sefiala que tanto en el Cono Sur como en Europa se asis-
te a una serie de incertidumbres relacionadas con el grado de apoyo interno que los
distintos sectores sociales podrin manifestar hacia un proceso de negociacién que se
caracteriz$ por su opacidad y falta de transparencia. El periodo de ratificaciones sienta
una serie de interrogantes que convoca a examinar las coyunturas domésticas de cada
Estado miembro de cada uno de los bloques y, de ese modo, se afiaden dificultades adi-
cionales para avizorar el panorama venidero que, de momento, se presenta complejo y
sujeto a pujas politicas significativas.

El cambio de rumbo de la politica exterior argentina tras la eleccién de Alberto Fer-
nandez marcado por el cuestionamiento hacia la conduccién de las relaciones exterio-
res de su antecesor y por una postura critica ante la politica brasilefia, agregan mayores
elementos de incertidumbre para ensayar posibles prondsticos acerca de la prioridad
(0 no) que adquirira el proceso ratificatorio. Por otra parte, las elecciones que tendran
lugar en Brasil en 2022 resultardn fundamentales para comprender las orientaciones
politicas que asumird el Estado con la mayor economia del bloque.

En la UE, el dinamismo de la coalicién agricola liderada por Francia y de la crecien-
te participacién de los partidos verdes parecen amenazar el proceso ratificatorio. De
todos modos, el rol de dichos actores debe ser abordado en conjunto con el ininte-
rrumpido auge de nacionalismos y con el advenimiento de las nuevas derechas que se
expanden crecientemente en distintos estados miembros del bloque. En consecuencia,
la constelacidn de actores y la articulacién de intereses resultaran clave para analizar el
devenir de las ratificaciones (o0 no) de los europeos.

En suma, los efectos declarativos del anuncio de las conclusiones comerciales entre
el MERCOSUR vy la UE agotaron su potencial estratégico en el marco de una glo-
balizacién en crisis sin haber podido motivar una reconfiguracién de fuerzas a nivel
sistémico. Apuntalado por condicionantes sistémicos y regionales, el fin de las tratati-
vas comerciales, lejos de representar un curso de accién claro y definido, inaugura un

159



CAPITULO VII - Camila Abbondanzieri

periodo denso de complejidades en las que se suman las negociaciones y coyunturas
especificas de las dindmicas domésticas de cada Estado miembro.

Referencias bibliogrdficas

- Actis, E. & Malacalza, B. (2021).“Las politicas exteriores de América Latina en tiem-
pos de autonomia liquida”. Nueva Sociedad, 291: 114-126.

- Alvarez, MLV. & Zelicovich, J. (2020).“El acuerdo MERCOSUR-Unién Europea: un
abordaje multicausal de la conclusién del proceso negociador”. Relaciones internacio-
nales, 44: 107-125.

- Cerdeira, ].J. (2019).“La relaciéon MERCOSUR-Unién Europea una perspectiva po-
litico-institucional”. Derecho y Economia de la Integracién, 7: 37-74.

- Garcia Blanksman, R. (2021). “Towards a more eflicient regional integration: The
impacts on MERCOSUR of the Association Agreement with the European Union
and a change for a better implementation”. Revista de la Secretaria del Tribunal Perma-
nente de Revisién, 9(7): 78-103.

- Ghiotto, L. & Echaide, J. (2020). El acuerdo entre el MERCOSUR y la Unién Europea.
Estudio integral de sus clausulas y efectos. Buenos Aires: Fundacién Rosa Luxemburgo/

CLACSO.

- Gémez-Plana, A. (2021).“Acuerdo Unién Europea-MERCOSUR: una revisién de
los efectos econdmicos previstos”. Boletin econémico de ICE, 3133: 41-53.

- Gratius, S. (2018).“Brazil and the European Union: from liberal inter-regionalism to
realist bilateralism”. Revista Brasileira de Politica Internacional, 61: 1-21.

- Gruni, G. (2020, Mayo 13). “The Unsustainable Lightness of Enforcement Procedu-
res: Environmental Standards in the EU-MERCOSUR FTA'. Blogdroiteuropéen. Dis-
ponible en: https://blogdroiteuropeen.com/2020/05/13/the-unsustainable-lightness

- Of’ enforcement‘procedures— environmental‘standards—in/che—eu—mercosupfta—by—gio‘

vanni-gruni/

160


https://blogdroiteuropeen.com/2020/05/13/the-unsustainable-lightness-of-enforcement-procedures-environmental-standards-in-the-eu-mercosur-fta-by-giovanni-gruni/
https://blogdroiteuropeen.com/2020/05/13/the-unsustainable-lightness-of-enforcement-procedures-environmental-standards-in-the-eu-mercosur-fta-by-giovanni-gruni/
https://blogdroiteuropeen.com/2020/05/13/the-unsustainable-lightness-of-enforcement-procedures-environmental-standards-in-the-eu-mercosur-fta-by-giovanni-gruni/

CAPITULO VII - Camila Abbondanzieri

- Hirst, M. & Malacalza, B. (2020).“;Podr4 reinventarse el multilateralismo?: El orden
internacional y el coronavirus”. Nueva Sociedad, 287: 35-48.

- Kamath, R. (2020).“The inconspicuous future of the EU-MERCOSUR Free Trade
Agreement’. International Journal of Science and Economic Research, 5(4): 906-915.

- Marchini, J. (2018). “Acuerdo de libre comercio entre el MERCOSUR vy la Unién
Europea: Una negociacién apurada que ahonda asimetrias” En C. SILVA FLORES,
A.NOYOLA RODRIGUEZ & J. KAN (eds.), América Latina: una integracion re-
gional fragmentada y sin rumbo. Buenos Aires: CLACSO, pp. 72-92.

- Nolte, D. & Ribeiro Correa Neto, C. (2021). “MERCOSUR and the EU: the false
mirror”. Lua Nova: Revista de Cultura e Politica, 112: 87-122.

- Raimundi, C. (2019). “El Acuerdo MERCOSUR Unién Europea en la disputa de
dos modelos de gobernanza global”. Entrelineas de la Politica Econémica, 13(53): 48-51.

- Rozemberg, R. (2019). “MERCOSUR-Unién Europea: Una buena noticia con im-
pactos inciertos’. Andlisis Carolina, 28: 1-13.

- Sanahuja, J.A. & Rodriguez, ].D. (2019).“ Veinte afios de negociaciones Unién Euro-
pea-MERCOSUR: Del interregionalismo a la crisis de la globalizacién”. Documentos
de Trabajo, Fundacion Carolina, 13, pp.1-29.

-Sanahuja, J.A. & Rodriguez, ].D. (2021).“El Acuerdo MERCOSUR-Unién Europea:
escenarios y opciones para la autonomia estratégica, la transformacién productiva y la
transicién social y ecolégica”. Documentos de Trabajo, Fundacion Carolina, 20, pp. 1-22.

- Sidorenko, T. (2020). “El acuerdo comercial entre la Unién Europea y el MERCO-
SUR como medio de promocién de los negocios nacionales”. Iberoamérica, 2: 49-65.

- Simonoff, A. (2020). “Acuerdos MERCOSUR-Unién Europea desde la perspectiva

de la politica exterior Argentina”. Iconos. Revista de Ciencias Sociales, 68: 57-73.

- Timini, J. & Viani, E (2020). “The EU-MERCOSUR free trade agreement: main
features and economic impact”. Banco de Espaina Article, 8: 1-10.

- Van Klaveren, A. (2020). “La crisis del multilateralismo y América Latina”. Andlisis
Carolina, 10: 1-20.

- Zelicovich, J. (2019). “El acuerdo MERCOSUR-Unién Europea en su recta final”.
Andlisis Carolina, 13: 1-12.
161



88 Sudamérica en movimiento

CAPITULO VIII

El didglogo y la cooperacion entre Sudamérica y
la Unién Europea frente al coronavirus o como

enfrentar una pandemia sin interlocutores vilidos

Maria Victoria Alvarez!

1 Doctora en Relaciones Internacionales (UNR). Magister en Integracién y Cooperacién Internacio-
nal (UNR y Katholieke Universiteit Leuven, Bélgica). Diploma en Economia y Derecho de la Unién
Europea (Université de Paris I - Panthéon Sorbonne, Francia). Profesora Adjunta, Facultad de Ciencia

Politica y Relaciones Internacionales (UNR). Correo electrénico: maria.alvarez@fcpolit.unr.edu.ar



mailto:maria.alvarez%40fcpolit.unr.edu.ar?subject=

CAPITULO VIII - Maria Victoria Alvarez

A modo de introduccion

En un trabajo anterior indicibamos que desde hace unos afios era posible hablar de un
nuevo ciclo de relaciones mis dispersas y guiadas por intereses y beneficios concretos en-
tre los paises de Sudamérica y la Unién Europea (UE), y no tanto por la retérica de iden-
tidades compartidas o la fuerza de las ideas como la integracién regional o la cohesién
social que en ambas regiones y entre ellas empezaron a perder impulso (Alvarez, 2019a).

En Sudamérica, una vez que se debilitaron los gobiernos progresistas y los liderazgos
que los impulsaron, las propuestas regionales posliberales o post-hegemoénicas perdie-
ron dinamismo y sustento. El desmantelamiento de la UNASUR, las divisiones intet-
nas en el MERCOSUR, y el debilitamiento de la ALBA o la CAN generan diversos
interrogantes, asi como la aparicién en escena del PROSUR o la relativa dindmica de
la Alianza del Pacifico.

Inclusive a nivel regional, la CELAC, conformada por 33 paises —y que habia logrado
erigirse como un portavoz legitimo en la regién, especialmente para el didlogo ex-
terno— se mantiene gravemente fracturada por diferencias en torno a la situacién en
Venezuela. Adicionalmente perdi6 a Brasil, que decidi6 suspender su membresia en

enero de 2020.

Asi, una década después del surgimiento de estos esquemas de cooperacién e integra-
cién regional, desde 2015 se asiste a fuertes movimientos en detrimento de su super-
vivencia (Alvarez, 2019b). La propia UE comprendia la seriedad de estos desarrollos
cuando afirmaba que la regién latinoamericana “ha perdido capacidad de actuar colec-
tivamente, al haber desmantelado parte de sus organizaciones regionales a causa de la

polarizacién y la fragmentacion politica” (EEAS, 24/04/2020a).

Hoy, la pandemia de COVID-19 ha anadido un elemento inesperado a la vinculacién
interregional. A partir de 2020, el COVID-19 se convirtié en un importante pro-
blema de salud publica, causando 4 millones de muertes y 200 millones de personas
infectadas en todo el mundo para mediados de 2021. Esta pandemia, que ha sometido
a una presion sin precedentes a los sistemas de salud, las economias y las sociedades
de todo el mundo, es la prueba de fuego definitiva para la cooperacién internacional.

Existe una conciencia cada vez mayor de que los apremiantes desafios mundiales en
materia de salud trascienden las fronteras nacionales y, debido a su importancia fun-
damental para el bienestar humano y social, generan demandas politicas sostenidas de
respuestas internacionales mds concertadas. Cuando pensamos en las enfermedades
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como una amenaza transnacional, debemos recordar que, al igual que otras amena-

zas, la salud global también ofrece oportunidades de cooperacién (Mingst & Arre-
guin-Toft, 2017).

En palabras del Alto Representante de la UE para Asuntos Exteriores y Politica de
Seguridad (AR/VP), Josep Borrell, “La UE y América Latina y el Caribe —una aso-
ciacién de 61 paises— han de aunar esfuerzos de nuevo. Es en momentos de crisis
agudas cuando se ponen a prueba los vinculos entre paises amigos. Y esta crisis nos ha
vuelto a recordar que nuestra resiliencia depende también de la cooperacién interna-
cional. De esta crisis, solo saldremos unidos” (Borrell, 2020).

Los vinculos entre América Latina y el Caribe (ALC) y la UE en general han sido
profusamente estudiados desde diferentes dngulos. Enfoques arraigados como el re-
gionalismo comparado y el interregionalismo se han desarrollado a la par de otras
perspectivas, como la gobernanza global o la politica exterior. Nos inclinamos aqui
por el enfoque del interregionalismo, de extendido uso en la literatura especializada’.

Segin Hinggi (2000), el interregionalismo puede adquirir tres formas diferentes, te-
niendo en cuenta el tipo de actores involucrados:

Jnterregionalismo puro: consiste en relaciones entre grupos regionales, es el interre-
gionalismo “grupo a grupo” (Hinggi, 2000: 4). El tipo de relacionamiento entre la UE
y la CELAC o entre la UE y el MERCOSUR puede ser considerado como interregio-

nalismo puro, esto es, inter-bloques.

+Transregionalismo: se trata de procesos de didlogo entre actores con membrecia difu-
sa que no necesariamente coinciden con una regién o un grupo regional formalizado
y que puede incluir también a actores estatales individuales (Hinggi, 2000). Dentro
de este término se colocaban a las cumbres entre la UE y los paises de ALC antes de

la creacién de la CELAC.

+Interregionalismo hibrido: se constata en relaciones entre potencias y grupos de pai-
ses, y que pueden ser parte de vinculos transregionales (Hinggi, 2000), como, por
ejemplo, Brasil-UE o Chile-UE, mencionadas en este capitulo.

Si bien la mayoria de los estudios de caso en la literatura especializada encarnan el pro-
totipo de Hinggi de interregionalismo puro, la prictica del interregionalismo ALC-UE
involucra a organizaciones subregionales de ALC y ciertos paises individuales. De esta

1 En un sentido amplio, el interregionalismo refiere a “una situacién o un proceso por el cual dos (o
mds) regiones interactan entre si” (Soderbaum & Van Langenhove, 2005: 257).
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manera, el interregionalismo ALC-UE comprende en la practica todos los modelos de
Hinggi: el interregionalismo puro, el transregionalismo y el interregionalismo hibrido.

Dentro de la perspectiva del interregionalismo, y a los propdsitos del presente trabajo,
optamos por partir de premisas cercanas al institucionalismo liberal. La perspectiva
tedrica institucionalista liberal enfatiza los esfuerzos de los estados por cooperar con
el objetivo de manejar, en la medida de lo posible, la compleja interdependencia a nivel
global e interregional (Hinggi, 2000). Los institucionalistas liberales subrayan el pa-
pel de las instituciones regionales para gestionar las interdependencias y lograr bienes
colectivos a nivel regional.

De esta manera, el enfoque del interregionalismo en su vertiente liberal nos permite po-
ner el énfasis en las metas del didlogo y la cooperacién entre los paises sudamericanos y
europeos en el contexto de una pandemia que desconoce fronteras. La gestidén de la crisis
del coronavirus implica, por ser una cuestion de salud publica, la intrinseca necesidad de
cooperar para conseguir soluciones mancomunadas, como hemos notado anteriormente.

Pero con el debilitamiento de los esquemas regionales de cooperacién e integracién en
Sudamérica, ;c6mo se ha desarrollado el didlogo y la cooperacién entre la regién y la UE
en torno a la gestidn de la pandemia? ;Cudles han sido las estrategias alternativas que
se instalaron? En este capitulo nos proponemos analizar cémo se desarroll el impulso
del didlogo y la cooperacién interregionales en la pandemia y, mds especificamente, qué
opciones han generado los paises sudamericanos y europeos para retomar los vinculos
en un momento de aguda crisis econémica y sanitaria, asi como social y ambiental.

Como conjetura de trabajo nos planteamos que, en contexto de pandemia, la UE ha
encarado sus lazos con ALC, y, en particular, con Sudamérica, abandonando los es-
quemas de interregionalismo puro y dando lugar a tres tipos de estrategias: en primer
lugar, retornando a un fuerte bilateralismo con algunos paises; en segundo lugar, per-
mitiendo y facilitando la aparicién de instancias ad hoc en detrimento de la tradicional
via interregional, Vs finalmente, renovando el activismo de algunos esquemas con cierta
trayectoria en el didlogo politico euro-latinoamericano como el espacio iberoamerica-
no o el hispanoamericano. Nuestra conjetura es de tipo correlacional ya que no preten-
demos encontrar relaciones de causalidad lineal entre las variables estudiadas.

El capitulo se estructura de la siguiente manera. Luego de esta introduccién pasamos
revista de manera sucinta a las dinimicas de los lazos interregionales en los afios in-
mediatamente anteriores a la aparicién de la pandemia de COVID-19. En la segunda
seccién describimos la pluralizacién de las formas de relacién entre la UE y los pai-
ses sudamericanos en el contexto de grave situacidn sanitaria y econdmica. En ambas
secciones utilizamos las categorias conceptuales de Hinggi para dar cuenta en forma

165



CAPITULO VIII - Maria Victoria Alvarez

ordenada de las estrategias elegidas para enmarcar la cooperacién y el didlogo birregio-
nales. En la tltima seccidén realizamos unas consideraciones finales sobre la situacién
actual de los vinculos entre ambas regiones.

Las relaciones entre Sudamérica y la Union
Europea en el periodo pre-pandemia

En esta seccidén repasamos de manera concisa el estado de situacién de las relacio-
nes interregionales institucionalizadas ALC-UE con anterioridad a la aparicién del
COVID-19: el didlogo institucional de grupo a grupo —interregionalismo puro en la
perspectiva de Hinggi (2000)— que comprende el didlogo CELAC-UE, asi como las
relaciones entre la UE y los esquemas de cooperacién subregional —el vinculo MER-
COSUR-UE y CAN-UE- y con paises individuales dentro del interregionalismo hi-
brido, en particular los lazos Brasil-UE y Chile-UE.

La ausencia en esta seccién del transregionalismo se explica en vista de que esta di-
mension del interregionalismo euro-latinoamericano no correspondia con ninguna
instancia o formato de didlogo mientras la CELAC actud como un portavoz unificado
de la regién. El formato de didlogo CELAC-UE funcionaba concentrando en un solo
mecanismo las histéricas cumbres de lIa UE con el extinto Grupo de Rio y las cumbres

birregionales ALC-UE?

2 I Cumbre ALC-UE en Rio de Janeiro, 28-29 de junio de 1999; II Cumbre en Madrid, 17 de mayo
de 2002; III Cumbre en Guadalajara, 28 de mayo de 2004; IV Cumbre en Viena, 12 de mayo de
2006; V Cumbre en Lima, 16 de mayo de 2008 y VI Cumbre en Madrid, 18 de mayo de 2010. La
VII Cumbre ALC-UE en Santiago de Chile en 2013 fue la I Cumbre CELAC-UE.
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Interregionalismo puro

LA CELACY LA UE

La creacién de la CELAC era percibida como un paso prometedor tanto por los lati-
noamericanos como por los socios internacionales. Los europeos subrayaban cémo la
CELAC proporcionaba un marco para trabajar con todos los paises y, por lo tanto, para
superar en cierta medida las complejidades regionales y la fragmentacién subregional
(Schifer, 2013). Es decir, facilitaba un marco general para todos los didlogos regionales
y subregionales entre ALC y la UE que tenian lugar al margen del evento politico prin-
cipal, ahorrando asi tiempo, recursos humanos y financieros (Ayuso & Gardini, 2015).

Sin embargo, los paises europeos y latinoamericanos llevan seis afios sin confluir en
una cumbre, La tltima cumbre de la CELAC con la UE se realizé en Bruselas en 2015.
La que debia realizarse en El Salvador en octubre de 2017 se suspendié y, finalmente,
se celebrd a nivel ministerial en julio de 2018 en Bruselas. Mientras que el didlogo de
la UE con el Grupo de Rio se extendi6 por mds de 20 afios, con la CELAC solo contd
con dos cumbres, y actualmente se mantiene suspendido.

EL MERCOSUR Y LA UE

Las negociaciones para una Asociacién entre el MERCOSUR vy la UE fueron lanza-
das en 1999, y estuvieron guiadas por el Acuerdo Marco de Cooperacién de 1995, que
planteaba una vinculacién auténticamente de bloque a bloque, siendo el primer acuerdo
entre dos uniones aduaneras dotadas de subjetividad juridica internacional.

La prometedora perspectiva de los afios noventa se fue diluyendo a medida que se hizo
evidente la disparidad y oposicidn de intereses en el plano comercial. Las negociaciones
para un acuerdo en este dmbito se extendieron, asi, por veinte afios. Iniciadas en 1999,
se estancaron en octubre de 2004 debido a las diferencias en cuestiones claves como el
comercio en la agricultura, los servicios y la apertura de los mercados de contrataciéon
publica. Las conversaciones se reanudaron con poco éxito en 2010 en la Cumbre eu-
ro-latinoamericana de Madrid, y nuevamente fueron relanzadas en 2016. Finalmente,
concluyeron con la firma de un acuerdo en principio el 28 de junio de 2019.

El acuerdo comercial alcanzado constituye una pieza central de la estrategia de vincula-
cién que ambas regiones comenzaron a planear en la década de los noventa y que, desde
entonces, con sus idas y vueltas, ha marcado la cadencia de la relacidon (Alvarez & Zeli-
covich, 2020). Pero la conclusién de las negociaciones, mas alla de ser un hecho notable
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por la excepcional longitud del proceso, no implica que la entrada en vigor sea inmedia-
ta, pues es necesario emprender una compleja ratificacién a ambos lados del Atldntico.

La ratificacién puede ser tan complicada como la propia negociacién. La gran pregunta
es si estamos nuevamente en presencia de un proceso de extensa duracién que sufra las
fluctuaciones de las posiciones de los gobiernos de turno en el bloque sudamericano, y
de unos gobiernos preocupados por el cambio climatico y el desarrollo sustentable y la
presion de los lobbies por el lado europeo, en un contexto de pandemia continua y de
esfuerzos por rescatar el deteriorado orden liberal (Alvarez, 2021).

LA COMUNIDAD ANDINA Y LA UE

Luego de décadas de didlogo interregional entre la CAN y la UE, en 2007 se lanzaron
las negociaciones para alcanzar un Acuerdo de Asociacién. El acuerdo inicialmente
se mostraba promisorio para consolidar la integracién andina, al estar supeditado al
mandato negociador europeo que planteaba un formato bloque a bloque. A pesar de
que en un principio la UE habia hecho ptblico que no negociaria un Tratado de Libre
Comercio (TLC) con ningtin pais por separado, las negociaciones inter-bloque fraca-
saron, ya que Bolivia y Ecuador las abandonaron. Finalmente, la UE firmé acuerdos
bilaterales de comercio con Colombia y Perti en 2010, y Ecuador decidié sumarse
en 2014, profundizando las diferencias entre los paises andinos (Alvarez, 2019a) y
echando por tierra la tradicional politica europea de promocién del regionalismo.

Actualmente el proceso de integracién de la CAN estd amenazado. Después de Vene-
zuela, Bolivia firmé un acuerdo de adhesién con el MERCOSUR también, pero sin
salir de la CAN. Ecuador estd negociando su adhesién al MERCOSUR, mientras que
Colombia y Perti son parte de la Alianza del Pacifico. El dinamismo de la Alianza del
Pacifico y el interés de los dos paises de mds rapido crecimiento de la CAN, Colombia
y Perti, en el mercado asidtico, han devaluado la relacién con la UE, que parece estar

condenada a languidecer (Ayuso & Gardini, 2015).

Interregionalismo hibrido

Ya para inicios del siglo XXI, la promocién de vinculos especificos con los paises que
ostentaban un papel especial en la regién era incorporada como una de las prioridades
de la Unién (Comisién Europea, 08/12/2005), especialmente ante el decepcionante
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desempefio de esquemas subregionales como el MERCOSUR o el proceso de inte-
gracién andino, y asi, en afios posteriores, la UE llevé adelante la concrecidén de aso-
ciaciones estratégicas con Brasil y con México®, y un Acuerdo de Asociacion con Chile.

BRASIL-UE

En mayo de 20074, la UE decidié lanzar una Asociacién Estratégica para estrechar sus
lazos con Brasil, lo que gener6 resquemores entre los demds socios del MERCOSUR,
y ayudé a forjar la idea de que un vinculo mds estrecho entre Brasil y la UE iria en
detrimento de las posibilidades de concluir el acuerdo inter-bloque que se negociaba
desde los afios noventa.

La Asociacidn Estratégica entre el gigante sudamericano y el bloque europeo incluye
mds de 30 didlogos sectoriales y el didlogo entre el Congreso Nacional de Brasil y el
Parlamento Europeo (PE). Se han celebrado siete cumbres Brasil-UE, pero es impot-
tante notar que los lideres europeos y brasilefios no se han vuelto a reunir en forma

bilateral desde 2014.

Las débiles relaciones Brasil-UE de los tltimos afios se explican, especialmente, por las
sucesivas crisis domésticas en el pais sudamericano y los consecuentes cambios en su
politica exterior. Brasil ha perdido credibilidad “como potencia emergente y atin como
socio estratégico de la UE” (Gratius, 2018: 2). Por supuesto, la llegada al gobierno de

Bolsonaro no permitié ninguna mejora en los vinculos.

Las politicas del gobierno de Bolsonaro para las mujeres, para la Amazonia, y los De-
rechos Humanos causan gran preocupacién en la opinién piblica europea y han dana-
do las perspectivas de ratificar el acuerdo entre el MERCOSUR y el bloque europeo
(El Cronista, 20/02/2020). De hecho, especialmente la postura de Bolsonaro en cues-
tiones medioambientales fue esgrimida por diferentes paises e instituciones europeas
como justificacién para negarse a ratificar el acuerdo de junio de 2019.

3 En abril de 2020 México y la UE concluyeron las negociaciones para la modernizacién del pilar
comercial del Acuerdo entre ambos.

4 Ello aconteci6 con el auspicio del presidente de la Comisién Europea, José Manuel Durao Barroso
(de nacionalidad portuguesa), José Sécrates, primer ministro de Portugal (en ejercicio de la presiden-
cia rotatoria del Consejo de la UE), y el presidente de Brasil, Luiz Indcio Lula da Silva.
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CHILE-UE

A fines de los noventa, Chile realiz6 una verdadera campana diplomatica para superar la
reticencia europea a una negociacién individual en lugar de una negociacidn conectada
con el avance de las negociaciones con el MERCOSUR. Frente a la insistencia de Chile
y el estancamiento de las conversaciones con el bloque sudamericano,“Bruselas se rindi6
ante la evidencia y aceptd, no sin reticencias de instancias comunitarias y algunos paises
miembros, la inevitable separacion entre ambos procesos” (Van Klaveren, 2011: 68).

El Acuerdo de Asociacién entre Chile y la UE se suscribi6 el 18 de noviembre de 2002,
y entrd en vigor el 1° de febrero de 2003. Fue uno de los primeros acuerdos de terce-
ra generacién firmados por Chile, y, al igual que otros acuerdos de la UE con paises
latinoamericanos, incluye tres pilares: didlogo politico, cooperacién y econémico—co-
mercial. Desde noviembre de 2017, Chile y la UE se encuentran en negociaciones para
modernizar el Acuerdo de Asociacién, que a la fecha siguen inconclusas.

Las relaciones entre Sudamérica y
la Unién Europea en pandemia

Laregién de ALC en general, y de Sudamérica en particular, afrontaron la pandemia con
espacios comunes desarticulados y escasas iniciativas de consenso y cooperacion. Los
paises latinoamericanos presentaron respuestas descoordinadas a una amenaza comun
y han adoptado estrategias muy diferentes. Muchos de los esquemas de cooperacién
e integracién deberfan haber articulado una cooperacién regional o subregional, pero
estdn paralizadas a consecuencia de tendencias polarizadoras (Soler i Lecha, 2020).

La destruccién de una arquitectura regional sélida era anterior a la aparicién del coro-
navirus, pero sus consecuencias se manifestaron atin con mais fuerza, si se quiere, cOMo
expresion de la ineficacia de la regién para dar respuestas colectivas. Con la excepcién
del Sistema de Integracién Centroamericano (SICA) y la Organizacién Panamerica-
na de Salud (OPS) (Rios Sierra, 2020), asi como de la Comunidad del Caribe (CARI-
COM) (Herrero & Nascimento, 2020), apenas es posible encontrar compromisos re-
gionales més alld del intercambio de informacién, la preocupacién por la reactivaciéon
econdémica o el pedido de una distribucién mas equitativas de las vacunas.
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La CELAC, liderada por el gobierno de Lépez Obrador, que no realizé una gestiéon

ejemplar de manejo doméstico de la pandemia, se ha mostrado tibiamente activa. Clara-
mente cuando la pandemia llegé a ALC, la region se queds sin capacidad de anticipacion

y la de reaccidn esta limitada por carencias estructurales que se asientan en instituciones

débiles y modelos de crecimiento inequitativos y dependientes (Ayuso, 2020).

Desde el lado europeo, en mayo de 2020, el AR/VP anunciaba que los estados miem-
bros de la UE habian decidido reorientar los programas de cooperacidn técnica y fi-
nanciera con ALC para responder a la pandemia, con un total de 918 millones de
euros asignados por la Comisién Europea, y otros 325 millones del Banco Europeo de
Inversiones (Borrell, 2020). El anuncio de esta ayuda para una regién relativamente
periférica en la agenda externa de la UE en plena urgencia pandémica llama la atencién.
Sin embargo, se debe tomar en consideracién que son varias las voces en Bruselas que
ven con buenos ojos la recomposicién de las relaciones interregionales, no tanto por
la importancia estratégica de la regidn per se sino particularmente en un momento
donde acechan otros actores extrarregionales, como China o Rusia.

Interregionalismo puro

LA CELACY LA UE

En marzo de 2020, en una declaracién conjunta de la Asamblea Parlamentaria Eu-
ro-Latinoamericana (EuroLat), se instaba a “la realizacién urgente de una Reunién
Ministerial UE-ALC, o preferiblemente de una Reunién de Jefes de Estado y de Go-
bierno UE- ALC [...] que establezca una cooperacidn reforzada para hacer frente ala
pandemia del COVID-19 en los paises de la Unién Europea y de América Latina y el
Caribe” (EuroLat, 2020). Posteriormente, Alemania —en la presidencia rotatoria del
Consejo de la UE durante el segundo semestre de 2020— se ofrecié a organizar una
conferencia ministerial ALC-UE en Berlin en diciembre de 2020.

Lo que resulta relevante subrayar aqui es que ni el comunicado de EuroLat ni la in-
vitacién alemana mencionaban a la CELAC, obviando al interlocutor privilegiado de
la UE en la regién hasta hace relativamente poco. En plena pandemia, los paises eu-
ropeos y latinoamericanos fracasaron en la realizacién de una cumbre con el formato

CELAC-UE.
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Y dificilmente se concrete una cumbre en el corto plazo, ya que ninguno de los factores
que generaron el debilitamiento de la CELAC como interlocutor vilido en el didlogo
interregional ha desaparecido. En realidad, el gran escollo en la posibilidad de retomar
el didlogo institucionalizado CELAC-UE es, a todas luces, la situacién en Venezuela.
Otra opcidn seria abandonar el esquema de didlogo CELAC-UE sustituyéndolo por
un didlogo mis difuso con diferentes paises de ALC. Esta parece ser la linea asumida
recientemente por los paises europeos como analizaremos en secciones posteriores.

EL MERCOSUR Y LA UE

La agenda entre ambos bloques durante la pandemia sigui6 estando protagonizada por
las dificultades para ratificar el acuerdo comercial en principio consensuado a fines de
junio de 2019. Con el propésito de analizar los desafios vinculados a dicho acuerdo para
el primer semestre de 2021, en el que la Argentina ejerci6 la presidencia pro témpore
del MERCOSUR y Portugal estuvo a cargo de la presidencia del Consejo de la UE, se

realizaron reuniones por videoconferencia entre diplomdticos argentinos y portugueses.

Sin embargo, més alli de repasar el estado de situacién de cada pais ante la lucha
contra la pandemia de COVID-19 y coincidir en “la importancia que se debe darala
cooperacidn internacional y el didlogo multilateral para alcanzar mejores resultados
para todos los paises” (MRECIC, 01/02/2021: s/n), el MERCOSUR vy la UE no
avanzaron en ningdn ejercicio conjunto concreto en la lucha contra el COVID-19 y
tampoco lograron progresos en la ratificacién del acuerdo comercial.

No obstante, el hecho de que, en junio de 2020, en plena pandemia, ambos bloques
hayan logrado cerrar las negociaciones del pilar de didlogo politico y cooperacién’ lan-
za una clara sefal politica. Si bien ha sido eclipsado por las conversaciones comerciales,
y en principio, el didlogo politico no se refiere a aspectos materiales de las relaciones,
puede contribuir a potenciatlas.

Contrariamente a lo que sucede con otros actores regionales, esto es, que el didlogo
politico establece las reglas de juego de las relaciones institucionales y los grandes ob-
jetivos —que luego son plasmados en los otros pilares (Freres, 2007)—, el pilar politico,
en el caso de MERCOSUR-UE, fue finalizado con posterioridad a las conversaciones
sobre el pilar comercial de la relacién. Al menos técnicamente, el Acuerdo de Asocia-
cién ha sido concluido. Resta avanzar en su firma definitiva y ratificacién, cuyo mayor
obsticulo es, curiosamente, la falta de consenso en ambas regiones.

5 También se concluyeron las negociaciones sobre el predmbulo y las disposiciones generales, insti-

tucionales y finales del Acuerdo de Asociaciéon UE-MERCOSUR.
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LA COMUNIDAD ANDINA Y LA UE

Con la CAN tampoco se han manifestado acciones concretas para paliar las conse-
cuencias de la situacién de pandemia por parte de la UE. M4s alld de la donacién de
vacunas a través del mecanismo COVAX?® a Colombia, Ecuador y Pert, la UE no
contd con una estrategia para el bloque andino en su conjunto en la pandemia.

Con ocasién de la XXI Reunién del Consejo Presidencial de la Comunidad Andina,
en julio de 2021, el AR/ VP reiteré el compromiso firme de la Unién en sus relaciones
con ALCy con la Comunidad Andina, y su voluntad de trabajar mas estrechamente
para hacer frente a los grandes desafios que comparten. En esa ocasién expresé que“La
integracion regional forma parte del ADN de la UE y ésta apoya todas las iniciativas
que promuevan dicho objetivo. En nuestro compromiso de reforzar nuestras relacio-
nes birregionales con los paises de América Latina y el Caribe, los organismos regio-

nales como la Comunidad Andina tienen un papel primordial” (EEAS, 17/07/2021).

La recurrente narrativa birregional en torno a la defensa y promocién de valores com-
partidos intenta ocultar el debate que discute si la matriz interregionalista sigue sien-
do 1til para ambas regiones o estd definitivamente agotada. La crisis de la CAN y de
sus vinculos con la UE, para algunos, son consideradas pruebas de que el interregiona-
lismo puro ya no es viable, por lo que seria necesario el modelo de relacién que apues-
ta por el interregionalismo hibrido, privilegiando relaciones individualizadas con los
paises mds relevantes. En este esquema, los paises andinos quedarian fuera del radar
europeo, siendo que ninguno de ellos retne las condiciones para ser considerado un
pais con un papel especial en la regién.

Transregionalismo: ALC-UE

En una resolucién de noviembre de 2020, el PE consideraba que “las relaciones entre la
Unién y América Latina y el Caribe revisten un interés estratégico y crucial; [...] pide
a la Comisién que siga colaborando con los paises latinoamericanos, establezca una

6 La UE y sus estados miembros participan en COVAX con mds de 2,6 mil millones de déla-
res, siendo el mayor donante. Dentro de la UE, los paises que han donado vacunas son: Francia,
Espana, y Suecia, segtin los datos mas recientes. Los paises sudamericanos beneficiados por dicha
iniciativa son: Argentina, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Perti, Uruguay y Venezuela (OMS,
29/07/2021).
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cooperacion reforzada para combatir la COVID-19, ayude en los planes de recupera-
cién y apoye politicamente a estos paises con miras a evitar su excesiva dependencia de
la ayuda de otros actores geopoliticos” (PE, 2020). Asi las cosas, se puede considerar
un logro que el PE reconozca las dificultades por las que estd atravesando la regién. De
todas maneras, es evidente que la preocupacién de los eurodiputados estaba vinculada
a la presencia cada vez mas robusta de actores extrarregionales en ALC, como China
y Rusia, que han ganado protagonismo en plena pandemia, especialmente como pro-
veedores de vacunas contra el COVID-19 a la regi6n.

Sin embargo, no se celebré una cumbre euro-latinoamericana con jefes de Estado y de
gobierno en estos afios de pandemia, sino solo a nivel ministerial. En efecto, la reunién
se realiz6 el 14 de diciembre de 2020, pero no con el formato de cumbre sino como
una reunién informal de ministros de asuntos exteriores, via videoconferencia. En esa
ocasién, los ministros afirmaron su intencién de “intensificar el didlogo politico birre-
gional de alto nivel y acordaron trabajar para la celebracién de una Cumbre birregional
en 2021” (EEAS, 14/12/2020b).

La reunidn fue organizada por el ministro de asuntos exteriores de Alemania, Heiko
Maas, para la presidencia rotatoria del Consejo de la UE, y presidida por el AR/VP,
Josep Borrell, en Betlin? (Francia Diplomacia, 14/12/2020a). Los ministros quisie-
ron enviar “una sefial de solidaridad y reflejaron la gran importancia que conceden los
paises de ambas regiones a su asociacién de larga data, basada en intereses comunes y
valores compartidos” (Francia Diplomacia, 14/12/2020a: s/n), en base a una retdrica

interregionalista repetida.
MECANISMOS AD HOC Y DE MEMBRESIA PARCIAL

Si bien fracasaron los esfuerzos de algunos paises por celebrar una cumbre euro-lati-
noamericana, ya fuera en formato de interregionalismo puro CELAC-UE o de trans-
regionalismo, ALC-UE, lo que se ha evidenciado en la pandemia es la consolidacién
de mecanismos intermedios de consulta interregional que permiten alianzas de geo-
metria variable. Si estos mecanismos logran ser capaces de generar una convergencia
de acciones es otra discusion. En esta linea, la reunién ministerial de 18 paises euro-
peos y latinoamericanos — Alemania, Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Croacia, Ecuador, Eslovenia, Espafia, Francia, Italia, México, Paises Bajos, Pert1, Por-
tugal, Reptiblica Dominicana, y Suecia— por iniciativa de Francia, Espafiay el AR/VDP,
realizada el 10 de julio de 2020, constituye un buen ejemplo.

7 Debido alas restricciones relacionadas con la pandemia de COVID-19, los demds 48 ministros de

asuntos exteriores participantes se unieron a la reunién en modalidad virtual.
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Los paises consideraron necesario ‘extraer las ensefianzas de la crisis y prevenir las con-
secuencias més perjudiciales a medio y largo plazo” (Francia Diplomacia, 10/07/2020b:
s/n). Para ello hardn un balance de su cooperacidn “en materia de investigacién médica,
biolégica y farmacéutica con el fin de identificar de qué manera puede ser reforzada,” y
realizaron un llamamiento a mantener un didlogo regular y a convocar “a los demds esta-
dos interesados de ambas regiones a sumarse” (Francia Diplomacia, 10/07/2020b: s/n).

Este tipo de iniciativas genera dificultades que podrian llevar a una creciente desinsti-
tucionalizacién de las relaciones, y a una pérdida de legitimidad, lo cual tendria con-
secuencias preocupantes para la estabilidad de la relacién mutua. Las limitaciones de
esta clase de didlogo y las dificultades para implementar compromisos comunes siguen
siendo un desafio pendiente.

ESPACIO HISPANOAMERICANO

Espafa apareci6 en su tradicional rol de intermediario privilegiado entre ALC y la UE,
reactivando espacios tradicionales como el hispanoamericano y el iberoamericano. El
presidente del gobierno de Espafia, Pedro Sinchez, convocé un encuentro en junio
de 2020 para contribuir a generar conciencia en las instituciones financieras inter-
nacionales sobre las necesidades de financiacién de los paises latinoamericanos en el
contexto de la pandemia.

La conferencia Juntos por una respuesta para América Latina y el Caribe ante la CO-
VID-19 fue celebrada por videoconferencia y a ella asistieron los mandatarios de Ar-
gentina, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Paraguay, Pert, Reptiblica Dominica-
na, Uruguay y Barbados —en representacién de la CARICOM- ademds de maximos
representantes de instituciones financieras internacionales y regionales (La Moncloa,
2020). Esta resulté una muestra clara de interlocucién hispanoamericana, que no re-
emplaza al didlogo ALC-UE, pero que puede activarlo, complementarlo y/o enrique-
cerlo ante el contexto de pandemia.
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ESPACIO IBEROAMERICANO

La Comunidad Iberoamericana retine a 22 paises®. Luego de tres afios sin reunirse’, se
llevé a cabo en Andorra la XXVII Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de
Gobierno los dias 20 y 21 de abril de 2021. Resulté ser un evento semi-presencial en el
cual intervinieron los jefes de Estado de 16 de los 22 paises de la regidn, aunque cabe
notar que estuvieron ausentes los presidentes de Venezuela, México, Brasil, Nicaragua,

El Salvador y Paraguay.

Adicionalmente, la Red de Autoridades de Medicamentos de Iberoamérica (Red
EAMI), coordinada por la Agencia Espafiola de Medicamentos y Productos Sani-
tarios, junto a la Secretaria General Iberoamericana, con el acompafiamiento de los
gobiernos de México y Argentina, celebré un encuentro extraordinario para facilitar el
intercambio de informacién sobre el panorama de las vacunas COVID-19 en la regién.
El objetivo de esa reunidn fue facilitar el intercambio de experiencias, y poner la infor-

macién més actual a disposicién de los miembros de la red (Red EAMI, 24/03/2021).

En este caso, un esquema como el iberoamericano, mas conocido por su dimensién
cultural, toma impulso frente a opciones menos eficientes y dgiles. Frente a la pande-
mia, la Comunidad Iberoamericana retoma su funcionamiento a través de las Cum-
bres de Jefes de Estado y de Gobierno, pero suma otras iniciativas para no caer casi
exclusivamente en una dindmica centrada en las mismas Cumbres.

8 Las Cumbres Iberoamericanas nacieron en las fundacionales de Guadalajara (1991) y Madrid
(1992), como respuesta a la voluntad politica de los paises integrantes de formalizar el vinculo histé-
rico entre América Latina y la Peninsula Ibérica. La Comunidad Iberoamericana estd conformada
por todos los paises hispanoamericanos ademds de Brasil, Espafia y Portugal, y a partir de 2005, An-
dorra. El mecanismo de las cumbres se ha venido consolidando con una agenda basada en educacién,

sanidad, juventud, cultura y fortalecimiento institucional.

9 La tltima (XXVI) Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno se habia realizado
en noviembre de 2018 en Guatemala.
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Interregionalismo hibrido

BRASIL-UE

A pesar del deterioro de los vinculos entre Brasil y el bloque europeo de los tltimos
tiempos, desde la UE se ha hecho un esfuerzo por demostrar que la relacién sigue en
un buen momento. Dentro de la iniciativa Equipo Europa o Team Europe'® para abor-
dar la pandemia de COVID-19, las instituciones europeas y los estados miembros de
la UE se empefian en mostrar acciones conjuntas con el pais sudamericano.

Oficialmente, se lanzaron campafias de informacidn, se ofrecieron canastas basicas y
material de higiene y mascaras protectoras, y se apoyaron unas setenta acciones que
movilizaron alrededor de 22,6 millones de euros en subvenciones. Asimismo, las ins-
tituciones financieras de la UE han movilizado 635 millones de euros en préstamos
para apoyar los programas de ayuda de emergencia del gobierno o para contribuir a
la recuperacién econémica de las micro y pequefias empresas en el noreste de Brasil

(Embajada de Brasil en Espafia, 08/07/2021).
CHILE-UE

Desde el principio de esta crisis, el Team Europe también se activé en Chile. Segtin
la Comisién Europea, la UE reorient6 sus mas grandes programas como Eurosocial,
Euroclima+, EL PAcCTO (Europa Latinoamérica Programa de Asistencia contra el
Crimen Transnacional Organizado), InnovAL (Promocién de Politicas de Innovacién
Decentralizadas en los paises de la CELAC), entre otros, y junto con varios ministerios
trabaja en diferentes dreas de politicas piblicas como la cohesién y la inclusién social,
la seguridad o la innovacién regional para la reactivacién econémica. Por su lado, los
estados miembros sostuvieron didlogos de alto nivel y entre expertos con el gobierno
de Chile, sobre la medidas sanitarias y socioeconémicas para enfrentar la pandemia.

El Team Europe se movilizd también para proporcionar asistencia con un millén de
euros apoyando el trabajo de organizaciones no gubernamentales —, para aumentar la

10 La Comisién Europea lanzé en abril de 2020 la respuesta de la UE a escala mundial al CO-
VID-19 llamada Equipo Europa o Team Europe, un enfoque basado en el trabajo conjunto entre las
instituciones europeas, los estados miembros y sus agencias implementadoras, y las instituciones
financieras de desarrollo. Sus actividades se inscriben en las tres prioridades de la Comisién: la
respuesta de emergencia a la crisis de salud y las necesidades humanitarias; el apoyo para fortalecer

los sistemas de investigacidn, salud y agua, y el abordaje de las consecuencias econémicas y sociales
(FIIAP, 17/08/2020).

177



CAPITULO VIII - Maria Victoria Alvarez

resiliencia sanitaria mediante el suministro de kits de higiene y alimentos e impulsar
la recuperacidén econdmica en las regiones mds secas de Chile, entre otras iniciativas

(Zervoudaki, 03/07/2021)",

Por otro lado, Chile y la UE siguen avanzando en las negociaciones para la moder-
nizacién del Acuerdo de Asociacién cuyo pilar comercial tuvo su décima ronda de
negociaciones en mayo de 2021. En materias sensibles como propiedad intelectual, in-
dicaciones geogrificas, inversiones, servicios financieros, desarrollo sostenible, energia
y materias primas, subsidios, defensa comercial, se avanzé en consensuar parte de los

textos y se acordd seguir trabajando técnicamente (SICE, 12/05/2021).

Asimismo, a fines de junio de 2021 se celebré mediante videoconferencia la VI Ronda
de Negociacién del Pilar Politico y de Cooperacién para modernizar el acuerdo, en la
cual se abordaron temas referidos a los pueblos indigenas, gobernanza ocednica, coo-
peracién en agricultura y desarrollo rural, transportes y aspectos relativos al marco

institucional y disposiciones finales del Acuerdo (MRE de Chile, 30/06/2021).

Reflexiones finales

En este capitulo nos preguntibamos c6mo se han desarrollado los vinculos entre Sud-
américay la UE durante la pandemia, y cudles han sido las estrategias alternativas que

se instalaron frente a la desarticulacidon de los esquemas institucionales de didlogo mas

relevantes. Es decir, nos proponiamos analizar cémo se desarrollé el didlogo y la coo-
peracién interregionales en la pandemia y, mas especificamente, qué opciones genera-
ron los paises sudamericanos y europeos para sostener los vinculos en un momento de

aguda crisis econémica y sanitaria, asi como social y ambiental.

Si bien la pandemia dejé en claro la necesidad y la urgencia de la cooperacién entre
ambas orillas del Atlantico, el debilitamiento del regionalismo en ALC creé incentivos
para un enfoque pragmadtico. La pandemia encontrd a la regién desmantelada como tal.
Tanto las medidas sanitarias como la busqueda de recursos, materiales y humanos, y las
negociaciones para el acceso a las vacunas fueron tomadas por cada pais unilateralmente.

11 Embajadora de la UE, en representacion de los 18 embajadores de los estados miembros de la

UE acreditados en Chile.
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Una década después del surgimiento y renovacién de esquemas sudamericanos de coo-
peracién e integracién en clave postliberal, éstos concurren a una fase de pérdida de
vigor y peor aun, de desaparicion. A nivel regional, la CELAC se mantiene gravemente
fracturada entre sus miembros, a causa de las diferencias de posicién en torno a la
situacién en Venezuela. Es el accionar externo del organismo una de las dimensiones
mds afectadas por esta pardlisis que, adicionalmente, perdi6 a un peso pesado como
Brasil en enero de 2020. En el plano subregional, el desmantelamiento de la UNA-
SUR, las profundas divisiones al interior del MERCOSUR 'y el debilitamiento de

ALBA y CAN generan diversos interrogantes.

Un ejercicio de suposicién contra fictica nos permitiria afirmar que el normal ejer-
cicio de los mecanismos institucionales de la regién habria permitido el didlogo y la
unificacién de criterios para la ejecucién de politicas publicas y de medidas sanitarias,
ayudando a la organizacién y la distribucién igualitaria de los recursos disponibles y a
mejores negociaciones en materia de insumos y vacunas. Ello también habria repercu-
tido en sdlidas conversaciones con terceras partes, como la UE.

En consonancia con las tesis liberal-institucionalistas del interregionalismo, poniendo
el énfasis en la cooperacién como mecanismo de gestidén de interdependencia compleja,
se vuelve mds relevante que nunca estudiar los canales de didlogo abiertos y activos
entre ALCy la UE. En contexto de pandemia, la UE ha encarado sus lazos con ALC, y,
en particular, con Sudamérica, abandonando los esquemas de interregionalismo puro,

como con el MERCOSUR o con la CAN, y dando lugar a estrategias heterodoxas.

Por un lado, continuando con un fuerte bilateralismo o interregionalismo hibrido con
algunos paises en detrimento de la tradicional via interregional, a través del didlogo y
la cooperacién con los paises sudamericanos con un papel especial, Brasil y Chile. Por
otro lado, los postulados liberal-institucionalistas del interregionalismo se ven hasta
cierto punto confirmados teniendo en cuenta que la UE privilegié un tipo de transre-
gionalismo que podriamos denominar como parcial, con el surgimiento de diferentes
instituciones auxiliares bajo el paraguas de los didlogos interregionales, especificamen-
te instancias de naturaleza ad hoc y de membresia parcial (tanto del lado europeo
como del latinoamericano). Finalmente, algunos paises europeos recurrieron a la reac-
tivacidén de una institucionalidad de caricter multilateral con cierta tradicién como el
espacio iberoamericano y el hispanoamericano.

En referencia a este transregionalismo parcial o limitado, es cierto que los esquemas
aqui descritos tienen membresias, dindmicas de relaciones y objetivos distintos, pero
también tienen problemas compartidos. Muchos de estos mecanismos no propician
la formalizacién de los acuerdos, no generan obligaciones, no estipulan plazos, y,
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simultidneamente, crean problemas de saturacién de reuniones, duplicacién de esfuer-

zos y superposicién de agendas.

El conocido déficit que supone el exceso de voluntarismo politico de un multilatera-
lismo ad hoc se ha ampliado de tal manera hacia una politica de multiples espacios y
agendas, que desvirta y deslegitima otros didlogos. Los acuerdos estin perdiendo su,
ya de por si, muy tenue caricter vinculante y se prestan para lecturas y reinterpretacio-

nes contradictorias.

La pandemia, en este sentido, implica una dura prueba para la continuidad, pertinencia,
efectividad y credibilidad del didlogo birregional. Es, justamente, este momento critico
el que coloca a ALC y la UE frente a lugares comunes en cuanto a riesgos, desafios y
metas, que exigen respuestas concertadas y un didlogo renovado mis alla de la severa
confrontacién ideoldgica que marca la etapa actual del regionalismo latinoamericano.

Falta por verse si los esquemas de didlogo ad hoc adquieren fuerza propia o si sus agen-
das se veran subsumidas en otras instancias con mayor institucionalidad. Queda claro
que las urgencias de la pandemia no constituyeron impulso suficiente para retomar el
didlogo interregional al maximo nivel en una cumbre CELAC-UE, y que los paises in-
volucrados echaron mano de otros artificios en virtud de la grave polarizacién politica

e ideoldgica que atraviesa la region.

No obstante, si esta fase del regionalismo latinoamericano en general y sudamericano
en particular cede a las fluctuaciones y estabiliza sus contornos volitiles, esto es, si la
opcidén latinoamericana por el regionalismo se confirma, el interregionalismo no seria

una opcidn, sino un imperativo.
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A modo de introduccion

Desde la Guerra de Malvinas en 1982, la Argentina y el Reino Unido tuvieron rela-
ciones diplomiticas desafiantes, en especial durante las presidencias de Néstor Kir-
chner y de Cristina Ferndndez. Sin embargo, durante el mandato de Mauricio Macri
(2015-2019), el vinculo bilateral experimenté una gran sintonia y acercamiento, con
una nutrida agenda positiva, a pesar de mantener posturas opuestas sobre la histérica
disputa de soberania en torno a las Islas Malvinas.

En el marco de este acercamiento, en el ano 2016 la Cancilleria Argentina publicé un
Comunicado Conjunto entre ambos paises (denominado Pacto Foradori-Duncan por
algunas personalidades de la oposicién). Dicho documento fue producto de un en-
cuentro entre el vicecanciller argentino, Catlos Foradori, y el ministro de Estado para
Europa y las Américas de la Secretaria de Relaciones Exteriores y Commonwealth
britdnica, Sir Alan Duncan. En esta reunién, los diplomdticos dialogaron sobre los
principales temas de la agenda entre ambos paises, con miras a impulsar una “agenda
omnicomprensiva, multidimensional y multisectorial’, ‘orientada al fortalecimiento de
la relacién bilateral y a la bisqueda de soluciones de problemas globales dentro de
marcos multilaterales” (Cancilleria Argentina, 13/09/2016: s/n).

Dentro de la diversidad de t6picos tratados en dicho encuentro y posteriormente pu-
blicados en el Comunicado Conjunto, se destaca el de la “cooperacién en materia de
ciencia y tecnologia, innovacién, desarrollo y formacién de recursos humanos con re-
sultados en los sectores productivos” Ambos estados acordaron aunar esfuerzos en
torno a la promocién de lo que podemos denominar como diplomacia cientifica.

El objetivo del presente trabajo es analizar dicha diplomacia cientifica entre la Ar-
gentina y el Reino Unido entre los anos 2016 y 2019, en el marco del Comunicado
Conjunto de 2016. Se sostiene que esta cooperacion cientifica experimentd un auge en
el periodo analizado y constituyé uno de los pilares destacados de la relacién bilateral.

La creacién de los cargos de encargado de ciencia y tecnologia en las embajadas de
Argentina en Londres y del Reino Unido en Buenos Aires, la firma del Memorando
de Entendimiento entre el CONICET vy la Royal Society, la creacién del Grupo de
Coordinacién Cientifica Argentino-Britdnico, las acciones conjuntas en ciencia médi-
ca, y la formacién de la Red de Cientificos Argentinos en el Reino Unido, constituyen
algunos de los principales hitos de la diplomacia cientifica entre ambos paises durante
el periodo estudiado.
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Relacion bilateral entre la Argentina y el
Reino Unido: aproximacion histérica

La historia argentina estd notablemente influenciada por el fuerte y elemental vinculo
que mantuvo con el Reino Unido durante gran parte del siglo XIX y XX. De hecho,
en 1823 el pais europeo fue una de las primeras naciones en establecer relaciones
diplomdticas con la Argentina luego de su independencia. Con el paso del tiempo, el
Reino Unido se constituiria como el principal socio comercial del pais del sur, al ser un
importante importador de carnes argentinas, un gran exportador de manufacturas, y
un destacado inversor en ferrocarriles y otras infraestructuras claves para el desarrollo

del Estado.

La expansidn que experimentd la economia argentina desde 1860 hasta 1930 fue pro-
ducto de su caricter complementario con la economia britidnica. “Esta complemen-
tariedad produjo tanto comercio como inversiones de capital en un grado no sofiado
hasta entonces en la Argentina” (Escudé, 1983: 28). El Reino Unido, como mayor
mercado mundial de productos alimenticios de la época, se convirti6 en la fuerza im-
pulsora detras de la extraordinaria expansioén de las actividades agricolas y ganaderas
de Argentina (Fodor & O’Connell, 1973). El Pacto Roca-Runciman' de 1933 fue qui-
zas el momento de mayor cristalizacién de la dependencia argentina del comercio con

el Reino Unido.

Sin embargo, luego de la Segunda Guerra Mundial, el Reino Unido comienza a perder
su poderio politico y econémico mundial. Esto coincidié con el proceso de industria-
lizacién que experiment6 la Argentina con la llegada de Perdn a la presidencia (1946-
1955) y sus planes quinquenales. Por ende, el Reino Unido comenzé a jugar un papel
menos destacado en la agenda de politica exterior argentina.

1 El Pacto Roca-Runciman fue un acuerdo firmado en 1933 por el vicepresidente argentino Julio
A. Roca, y el ministro britinico Walter Runciman. A través del mismo, el Reino Unido se compro-
metia, bajo una serie de cuestionables condiciones, a conservar la cuota de importaciones de carnes
argentinas. Por su parte, la Argentina se comprometia a mantener libre de derechos las mercaderias
que entonces se importaban en esas condiciones desde el Reino Unido; a reducir los derechos adua-
neros de otras importaciones britdnicas; a destinar a compras en el Reino Unido la totalidad de las
divisas provenientes de compras inglesas en Argentina; entre otras medidas. El Reino Unido sali6
sumamente favorecido de las condiciones impuestas por este Pacto, al punto de que muchos autores

comenzaron a considerar a la Argentina como un nuevo dominio de la corona britdnica (Cantén,
Moreno & Ciria, 1986).
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Como se puede observar en la Tabla 1, hacia 1950 Gran Bretana ocupaba un lugar
mucho menos destacado en el comercio exterior de la Reptblica Argentina en com-
paracién con, por ejemplo, 1930. A pesar de esta disminucién del vinculo comercial,
en las siguientes décadas los sucesivos gobiernos argentinos mantuvieron relaciones
cordiales y cooperativas con el pais del norte.

Tabla 1: Gran Bretafia en el comercio argentino de exportacion e importacion (1915-
1950)

ANO | % DE EXPORTACIONES ARGENTINAS % DE IMPORTACIONES ARGENTINAS
TOTALES A GRAN BRETANA TOTALES DESDE GRAN BRETANA

1915 | 30,0% 29,8%

1920 | 27,0% 23,4%

1925 | 24,0% 22,6%

1930 | 37,0% 19,9%

1935 | 34,3 25,7

1940 | 38,0% 22,0%

1945 | 25,0% 10,0%

1950 | 17,9% 11,8%

Fuente: Elaboracion propia en base a la informacién publicada por Escudé (1983: 35-36).

Esta armonia sufrié un revés en la década del ochenta. Cuando en abril de 1982 estall$
la Guerra de Malvinas, la relacién entre ambos paises experiment6 un grave deterioro
y una mutua pérdida de confianza, con la consecuente ruptura de relaciones diploma-
ticas. El gobierno dictatorial argentino veia la necesidad de realizar un proyecto vital,
debido a su desesperado intento de alcanzar logros que permitieran revertir una situa-
cién doméstica de pérdida de legitimidad. “La ocupacién de las islas aparecié como
una alternativa tentadora pues satisfacia objetivos nacionales’ de largo plazo y era, a la
vez, muy prometedora en el corto plazo, ya que proporcionaria un gran capital politico”
(Novaro & Palermo, 2016: 412). El régimen militar calculaba que, luego de tomar las
islas, no habria ningtin tipo de represalia militar por parte de los ingleses debido a“la
declinacién de las capacidades militares britanicas, la decadencia del viejo Imperio y
la erosién irreversible de una voluntad nacional” (Novaro & Palermo, 2016: 418). El
desenlace es conocido por todos: el ejército argentino fue determinantemente derrota-
do a manos del inglés, con gran cantidad de bajas, marcando el principio del fin de la
dictadura militar. A partir de entonces, y desde la vuelta a la democracia, la cuestiéon
Malvinas marcaria la agenda de politica exterior argentina de manera constante. En la
relacién con el Reino Unido, los sucesivos gobiernos argentinos desplegaron distintas
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estrategias, siempre sosteniendo como bandera el reclamo por la recuperacién de la
soberania sobre las Islas Malvinas.

El gobierno de Radl Alfonsin (1983-1989), en multiples instancias y sin éxito, reclamé
al Reino Unido la necesidad de sentarse a negociar la disputa de soberania, negindose
a restaurar las relaciones diplomaticas. Por su parte, durante la presidencia de Carlos
Menem (1989-1999), las relaciones diplomdticas se recompusieron y el vinculo bilate-
ral se desarroll6 en base al concepto de paraguas de soberania, dejando en resguardo las
posiciones de fondo de cada pais, pero logrando avanzar en otros 4mbitos (Colalongo
& Ecker, 2014). Ademas, se aplicé una polémica politica de seduccion a los islefios, con
escasos resultados.

Con la reforma de la constitucién nacional (1994), se incluy® la disposicion transitoria
primera, la cual establece que “la Nacidén Argentina ratifica su legitima e imprescrip-
tible soberania sobre las Islas Malvinas, Georgias del Sur y Sandwich del Sur y los
espacios maritimos e insulares correspondientes, por ser parte del territorio nacional.
La recuperacidn de dichos territorios y el ejercicio pleno de la soberania, respetando el
modo de vida de sus habitantes, y conforme a los principios del derecho internacional,
constituyen un objetivo permanente e irrenunciable del pueblo argentino”. La cuestién
Malvinas adquiere asi caricter constitucional, y ningtin gobierno podria legitimamen-
te renunciar a la causa. Si bien esta conviccidn trasciende a los sucesivos gobiernos de
turno, no hay una politica de Estado continua a lo largo del tiempo sobre estrategias y
objetivo para lograr este propdsito.“Lo cierto es que mientras la diplomacia britdnica
ha mantenido pricticamente una misma linea desde la guerra de 1982, la politica ex-
terior argentina pasé de la negativa de Alfonsin a reestablecer relaciones diplomaticas,

a la politica de seduccién de los kelpers de Menem y a la dureza de los Kirchner” (De-
marchi, 2011:10).

Efectivamente, con los gobiernos de Néstor Kirchner (2003-2007) y Cristina Ferndn-
dez (2007-2015), se experiment$ un alto grado de tensién en el vinculo bilateral. Di-
chas administraciones hicieron de la cuestién Malvinas un tema central de sus agendas.
Le brindaron un alto perfil al conflicto (a diferencia del gobierno britdnico, que le
prestd escasa atencién), posicionando el tema en foros multilaterales y aplicando dife-
rentes medidas “espasmddicas, pendulares y cada vez mis duras” (Demarchi, 2011:2)
relacionadas al asunto. Esto no hizo mds que socavar la relacién con el Reino Unido.

En el primer discurso de Néstor Kirchner como presidente qued$ claro que el vinculo
con la potencia del norte no seria para nada facil: “venimos desde el sur de la Patria,
de la tierra de la cultura malvinera y de los hielos continentales y sostendremos in-
claudicablemente nuestro reclamo de soberania sobre las Islas Malvinas’, pronuncié
el mandatario (Kirchner, 25/05/2003: s/n). Durante su presidencia, la Argentina se
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posicioné como un pais que utiliza la diplomacia multilateral como recurso para lo-
grar sus objetivos de politica exterior més relevantes (Colalongo & Ecker, 2014). Asi,
Kirchner dejaria atras el mencionado paraguas de soberania del menemismo para dedi-
carse a posicionar la cuestién Malvinas en distintas instancias internacionales, como

Naciones Unidas, UNASUR y MERCOSUR.

Hacia la primera presidencia de Cristina Fernindez de Kirchner, la tensién el vinculo
bilateral fue en aumento. La mandataria no solo buscé continuar consolidando el apo-
yo internacional a la causa, sino que ademdas tom¢ una serie de medidas determinantes.
Consiguié por parte de los paises de UNASUR la prohibicién del ingreso de barcos
con pabelldn de las Falklands a los puertos de los estados miembros; logré el desconoci-
miento y condena de Naciones Unidas del referéndum de los islefios; impuso sanciones
aaquellas empresas que continuaban realizando actividades de exploracién petrolera en
la plataforma continental reclamada, entre otras medidas (Colalongo & Ecker, 2014).

E1 10 de diciembre de 2015, cuando el ingeniero Mauricio Macri asumié la presidencia
de la Reptblica Argentina, fuimos testigos de un nuevo giro en la relacién con el Reino
Unido. Como prioridades de la gestién de su presidencia, y en el marco de la modifi-
cacién de la Administracién Nacional Publica, Macri establecié 8 objetivos nacionales
y 100 prioridades. Entre dichos objetivos se destaca el octavo: “Insercidn inteligen-
te al mundo”. La nueva presidencia buscaria entonces “construir relaciones maduras y
pragmdticas con los paises de la regién y con estados clave. Participar activamente en
organismos internacionales y foros estratégicos” (Objetivos de Gobierno, 2015: s/n).

Mauricio Macri optd por una insercion internacional que priorizara a Occidente, lo que
implico reforzar los vinculos con Estados Unidos y ciertos paises de Europa (como el
Reino Unido); aceitar las relaciones con los organismos multilaterales de crédito como
el FMI, y otros espacios multilaterales como el G20; recomponer los contactos con el
sector financiero internacional y empresas multinacionales; etc. (Busso, 2017). “Con
este nuevo posicionamiento internacional se pretendia marcar un claro distanciamiento
respecto a la administracién antecesora, cuya politica exterior fue acusada de ideologi-
zada y de ser responsable de llevar a la argentina al ‘aislamiento” (Aguiar, 2019: 95).

En el marco de este nuevo disefio de politica exterior, la relacién con el Reino Unido
de Gran Bretana e Irlanda del Norte constituiria un notorio cambio en materia de
la insercidn argentina. El vinculo bilateral experimenté una marcada profundizacién
en temas politicos, econdmicos y comerciales. Si bien cada pais mantuvo su postura
firme respecto a la cuestién Malvinas, el gobierno argentino revitaliz la relacién con
el Reino Unido, “impulsando la cooperacidn bilateral en dreas de interés mutuo con
el objetivo de generar las condiciones que contribuyan a una solucién definitiva a la
disputa de soberania” (Informe de gestion, 2019: 6).
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En enero de 2016, el presidente Macri se reuni6 con el primer ministro britanico, Da-
vid Cameron, en el Foro de Davos. Ambos acordaron que “habia una oportunidad
para embarcarse en un nuevo capitulo en las relaciones’, y debatieron sobre tres topicos
principales: reforma econdmica, comercio e inversién (Oficina del Primer Ministro
Britdnico, 2016: s/n). Este encuentro seria el primer acontecimiento que marcaria un
deshielo en la relacidn bilateral. Sin embargo, el gran punto de inflexion lo marcaria el
Comunicado Conjunto de septiembre de 2016.

La diplomacia cientifica argentino-britdnica.
El Comunicado Conjunto de 2016

En el abordaje del presente capitulo resulta imprescindible definir el concepto de di-
plomacia cientifica. Segin Nina V. Fedorofl, ex consejera de Ciencia y Tecnologia del
secretario de Estado de los Estados Unidos, la diplomacia cientifica es “el uso de cola-
boraciones cientificas entre naciones para abordar los problemas comunes que enfren-
ta la humanidad del siglo XXI y para construir asociaciones internacionales construc-

tivas” (Fedoroft, 2009: 9).

Siguiendo la definicién brindada por la Oficina Parlamentaria de Ciencia y Tecnologia
del Reino Unido, el concepto de diplomacia cientifica “refiere tanto al papel que pue-
den desempenar las actividades de investigacidn cientifica en el fomento de relaciones
internacionales positivas, como al uso de la diplomacia para apoyar la ciencia interna-
cional” (Parliamentary Office for Science and Technology Report 568, 2018: 1). La di-
plomacia cientifica puede perseguir diversos objetivos, como por ejemplo promover los
intereses nacionales, abordar cuestiones transfronterizas o abordar desafios mundiales.
Existen variados mecanismos por los cuales las iniciativas de este tipo de diplomacia
se llevan a cabo: redes de agregados cientificos, colaboraciones internacionales, coope-
racién entre academias nacionales, programas de financiacién especificos y acuerdos

bilaterales (Parliamentary Office for Science and Technology Report 568, 2018).
Segtin el documento New Frontiers in Science Diplomacy (2010: V-VI), el concepto de

diplomacia cientifica es fluido, pero puede ser aplicado al rol de la ciencia, tecnologia e
innovacidn en tres dimensiones de politica:
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1.“Informar los objetivos de la politica exterior con asesoramiento cientifico (ciencia
en diplomacia);

2. Facilitar la cooperacién cientifica internacional (diplomacia para la ciencia);

3. Utilizar la cooperacién cientifica para mejorar las relaciones internacionales entre
”

paises (ciencia para la diplomacia)

En el presente trabajo nos basaremos en la segunda dimension de este concepto (diploma-
cia para la ciencia) para analizar cémo los gobiernos de Argentina y el Reino Unido im-
pulsaron la cooperacién en ciencia y tecnologia entre 2016 y 2019, Pero también reflexio-
naremos sobre la tercera dimensién del concepto (ciencia para la diplomacia), observando
cémo la ciencia juega un papel en el mejoramiento de las relaciones entre ambos paises.

Si bien histéricamente la ciencia jugd un rol crucial en el desarrollo de capacidades
de poder duro, como las tecnologias militares, la ciencia para la diplomacia se basa
principalmente en el poder blando? debido a su poder de atraccidn e influencia. Son
diversas las formas a través de las cuales el poder blando de la ciencia interactiia con
las relaciones internacionales: acuerdos de cooperacién cientifica, creacién de nuevas
instituciones, becas educativas, convenciones cientificas, y hasta diplomacia cultural

(New Frontiers in Science Diplomacy, 2010).

A través de la diplomacia cientifica, los paises se unen para abordar desafios compar-
tidos, logrando propiciar conflanza y relaciones diplomdticas fructiferas. Se reconoce
que la diplomacia cientifica puede ayudar a construir o fortalecer relaciones entre pai-
ses en contextos sensibles. La ciencia brinda un propicio entorno no ideoldgico para
la participacién y libre intercambio de ideas entre personas.“La cooperacién en los
aspectos cientificos de cuestiones delicadas puede ser a veces la inica forma de iniciar
un didlogo politico mas amplio. El poder blando de la ciencia y la universalidad de
los métodos cientificos pueden utilizarse para disipar tensiones incluso en escenarios

de ‘poder duro, como los relacionados con las amenazas militares tradicionales” (New

Frontiers in Science Diplomacy, 2010: 11-12).

2 Joseph Nye (2004) define al poder blando como “la habilidad para conseguir lo que uno pretende
por medio de la seduccién, y no por medio de la coercidn o el pago. Surge del caricter atractivo que
tienen la cultura, la politica o los ideales politicos de un pais. Cuando nuestra politica es vista como
legitima a ojos de los demds, nuestro poder blando se incrementa mucho” (2004: 10). Nye afirma
que el poder blando de un pais se basa principalmente en tres recursos: su cultura, sus valores poli-
ticos, y su politica exterior. En contraste con el poder blando, el poder duro (hard power), siguiendo
a Nye, significa la habilidad de hacer que los otros hagan lo que uno quiere pero utilizando para ello

la fuerza econdémica y militar.
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A pesar de que la diplomacia cientifica no es un suceso nuevo, cada dia adquiere mayor
relevancia. Muchos de los desafios del siglo XXI (cambio climético, reduccién de la
pobreza, seguridad alimentaria, no proliferacién nuclear) tienen dimensiones cientifi-
cas, y por su complejidad, requieren del accionar coordinado de diversos paises (New
Frontiers in Science Diplomacy, 2010). Como afirma Marga Gual Soler, experta en
diplomacia cientifica, son 3 las caracteristicas que comparten los desafios propios del
mundo globalizado del siglo XXI: “necesitan de ciencia, tecnologia e innovacién para
comprenderlos y solucionarlos, trascienden fronteras, y ningiin pais o sector podri
resolverlos por si mismo” (2020: 7). De aqui se deriva la importancia de la cooperacién
internacional para enfrentar dichos desafios.

El Reino Unido y la Argentina se han beneficiado de una relacién cientifica histérica-
mente productiva. Por ejemplo, dos de los ganadores del Premio Nobel de Argentina,
César Milstein y Federico Leloir, realizaron parte de sus investigaciones en la Univer-
sidad de Cambridge. El Prof. Bernardo Houssay, también premio nobel argentino, fue
miembro de la Royal Society (Grimes, 2018). Mds recientemente, durante la presiden-
cia de Mauricio Macri, la relacién bilateral en ciencia y tecnologia experimenté una
destacada intensificacién.

En marzo de 2016 se puso en marcha un ambicioso didlogo de cooperacién en ciencia
y tecnologia entre la Argentina y el Reino Unido, a partir de conversaciones bilaterales
de alto nivel. Funcionarios de la Embajada Argentina en Londres mantuvieron reu-
niones claves con destacados miembros de la comunidad cientifica inglesa, asi como
con cientificos argentinos que viven en el Reino Unido. Esto fue clave para el posterior
desarrollo de la agenda bilateral en ciencia y tecnologia.“Es una de las dreas en las que
ambos paises tienen grandes capacidades y no estaba siendo explorada, dado que no
habia sido objeto de didlogo bilateral entre ambos estados en los afios previos” (Infor-

me de Gestién de Ciencia y Tecnologia, 2020: s/n).

Ese mismo afio, Robert Grimes, asesor cientifico en jefe del Ministerio de Asuntos
Exteriores britdnico, visité la ciudad de Buenos Aires para explorar nuevas dreas de
cooperacidn entre ambos paises. En una entrevista con el diario La Nacién dejé ver su
entusiasmo respecto a la colaboracién cientifica entre el Reino Unido y la Argentina,

la cual, segtin él, tenia un futuro promisorio (Bir, 24/04/2016).

El 13 de septiembre de 2016, la Cancilleria Argentina publicé un Comunicado Conjun-
to producto de una reunién de trabajo entre el vicecanciller argentino, Carlos Foradori,
y el ministro de Estado para Europa y las Américas de la Secretaria de Relaciones
Exteriores y Commonwealth britdnica, Sir Alan Duncan. En dicho encuentro, los di-
plomiticos dialogaron sobre los principales temas de la agenda entre ambos paises.
“La reunién bilateral sirvié para que ambos funcionarios pudieran continuar impul-
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sando una agenda omnicomprensiva, multidimensional y multisectorial, basada en la
complementariedad entre ambas naciones, orientada al fortalecimiento de la relacién
bilateral y a la busqueda de soluciones de los problemas globales dentro de los marcos
multilaterales que correspondan” (Cancilleria Argentina, 13/09/2016: s/n). El Co-
municado Conjunto de 2016 “fue una hoja de ruta sobre el conjunto de la relacién
bilateral. La declaracién es muy amplia e incluye un gran nimero de temas™.

Como se menciond anteriormente, uno de los mecanismos de la diplomacia cientifica
es el de acuerdos bilaterales. En su preparacién para el Brexit, el Reino Unido priorizé
la firma de acuerdos y otro tipo de documentos en temas de ciencia y tecnologia, con
paises como Estados Unidos, Canad4 y Argentina (Parliamentary Office for Science
and Technology Report 568, 2018). En particular, el Comunicado Conjunto argenti-
no-britinico de 2016, si bien técnicamente no fue un acuerdo formal como tal, generd
una ola de criticas en la oposicidn politica del pais austral, con el argumento de ser una
entrega de soberania al Reino Unido.

El Comunicado (incorrectamente denominado Pacto Foradori-Duncan por algunos de
sus opositores) tuvo su voz critica mds imperiosa en Alicia Castro, ex embajadora ar-
gentina en Londres.“El pacto Foradori-Duncan del 13/9/16 donde Macri acordé con
May ceder el petréleo de Malvinas a la explotacién britdnica, serd recordado como el
Pacto Roca-Runciman: no ha habido otro gobierno, después de Roca, que defienda los
intereses britdnicos en Argentina como el de Macri” (Castro, 2019: s/n). En opinién
del ex secretario de Malvinas, Antértida y Atldntico Sur de la Cancilleria Argentina,
Daniel Filmus, este Comunicado fue “uno de los hechos mas lesivos para los intereses
nacionales en general y para nuestro histérico reclamo por el ejercicio de la soberania
sobre las Islas Malvinas en particular” (Filmus, 16/09/2019: s/n). Los puntos mis cri-
ticados por la oposicién fueron los que hacian referencia a remover los obstidculos que
limitan el crecimiento econémico y desarrollo sustentable de las Islas, y el de establecer
nuevas conexiones aéreas entre el continente y las Islas. Sin embargo, los argumentos
de la oposicidn resultaron ser escasos y poco contundentes al momento de explicar
cémo este Comunicado afectaria negativamente a la Argentina.

Independientemente de la polémica, el Comunicado constituyé un destacado hito de
agenda positiva entre ambos paises. Entre los temas mencionados en dicho documento
se encuentran la reactivacién de las Consultas Politicas de Alto Nivel; la lucha contra
la corrupcién y el crimen organizado; el comercio e inversiones; el arte, cultura, edu-
cacién y deportes; la seguridad internacional y defensa, entre otros tdpicos relevantes
para la Argentina. En el presente capitulo analizaremos uno de los temas tratados en

3 Entrevista realizada a Carlos Sersale, ex embajador argentino ante el Reino Unido (2016-2020),
el 20/08/2021.
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este comunicado: “la cooperacién en materia de ciencia y tecnologia, innovacién, de-
sarrollo y formacién de recursos humanos con resultados en los sectores productivos”

(Cancilleria Argentina, 13/09/2016: s/n).

Respecto a este tltimo punto, el Comunicado profesa que ambos paises valoran el
incremento de los vinculos bilaterales, incluyendo el establecimiento de cuatro 4reas
potenciales para intercambio cientifico: tecnologia agricola, materiales avanzados y na-
notecnologia, tecnologias de la informacién y la comunicacién, y ciencias bioldgicas.
Ademais, menciona la intencién de desarrollar oportunidades para estudiantes a través
de BEC.AR en conjunto con universidades britinicas y el CONICET en colabora-
cién con la Royal Society. Se reafirmé el compromiso de ambas partes con el Didlogo

Cientifico bilateral a nivel ministerial (Cancilleria Argentina, 13/09/2016).

En materia antdrtica, se evaluaron posibles dreas de cooperacién bilateral, incluyen-
do intercambios, actividades conjuntas y acuerdos entre los programas cientificos del
Instituto Antértico Argentino (IAA) y el British Antarctic Survey (BAS), asi como
también el desarrollo de actividades cientificas conjuntas en el drea de la Convencién
sobre Conservacién de Recursos Vivos Marinos Antdrticos (Cancilleria Argentina,

13/09/2016).

Este Comunicado sentaria la piedra basal de un periodo de auge de cooperacién en
ciencia y tecnologia entre Argentina y el Reino Unido. Lamentablemente, en los afios
previos a 2016, a pesar de las grandes capacidades de ambos estados en temas de cien-
cia y tecnologia, este tipo de cooperacién no habia sido objeto de didlogo bilateral. La
Embajada Argentina en Londres ni siquiera contaba con una estructura organizativa
capaz de llevar a cabo proyectos en ciencia y tecnologia. El tinico instrumento existen-
te en temas de cooperacién bilateral en la materia era el Convenio para la Cooperacién
en los Campos de la Ciencia Aplicada y la Tecnologia entre el Gobierno de la Repu-
blica Argentina y el Gobierno del Reino Unido de Gran Bretafa e Irlanda del Norte,
firmado el 3 de marzo de 1971. Sin embargo, el acuerdo nunca fue ejecutado ni era
tenido en cuenta por los interlocutores britinicos del momento.

Los esfuerzos realizados en la materia entre 2016 y 2019 tuvieron un positivo impacto
en la relacidn bilateral en general. Esto se reflejé en acciones concretas del gobierno
britdnico en este campo. Por ejemplo, y como hito destacado, a los pocos meses de
crearse el puesto de encargado de Ciencia y Tecnologia en la Embajada Argentina en
Londres (cargo asumido por la diplomética Paz Garcia Calvo), el Reino Unido creé un
puesto espejo en la Embajada Britdnica en Buenos Aires (en manos de Simon Charter).
Ambos diplomaticos trabajaron cercanamente en diversos proyectos de cooperacién
bilateral. “Por primera vez, ambas embajadas tuvieron especialistas dedicados a la coo-
peracién intergubernamental y con la sociedad civil en temas de ciencia y tecnologia.
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En nuestro caso, la consejero Calvo, que fue la figura clave en las implementaciones de
este tipo de cooperacién y sus actividades relacionadas. Esto fue muy novedoso™.

La relacién que mantuvo la diplomacia argentina con el asesor cientifico principal del
Foreign and Commonwealth Office (FCO), Robin Grimes, fue excepcional. Ademds de
la mencionada visita de Grimes a nuestro pais por primera vez en abril de 2016, reali-
z6 sucesivas visitas en 2017 y 2018. En sus visitas, Grimes se reuni6 con Lino Baranao
(ministro de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva de la Argentina) y otras
autoridades del CONICET, con referentes del Programa BEC.AR, con autoridades
de la Universidad de San Andrés, entre otras personalidades destacadas de la ciencia

argentina. A raiz de sus visitas se generaron un niimero importante de iniciativas.

Por su parte, el ministro Lino Barafao visit6 el Reino Unido en noviembre de 2016,
acompafiado de otras autoridades cientificas del pais. Junto a su par britdnico Jo John-
son firmaron una fructifera Declaracion de Intencion entre el Ministerio de Ciencia, Tec-
nologia e Innovacién Productiva de la Republica Argentina (MINCYT) y el Depar-
tamento de Comercio, Energia y Estrategias Industriales del Reino Unido, reiterando
las 4 4reas de colaboracién cientifica mencionadas en el Comunicado Conjunto (agro-
tecnologia, materiales avanzados y nanotecnologia, tecnologias de la informacién y co-
municacion, y ciencias de la vida), y anadiendo a las ciencias marinas y la paleontologia.

En su visita, el ministro Barafiao estuvo acompanado por el Dr. Alejandro Ceccatto,
presidente del CONICET, quien junto con el canciller de la Royal Society firmaron un
Memorando de Entendimiento (2016). Este documento acordé la colaboracién en me-
canismos de financiamiento para “promover un mayor intercambio de investigacién y
colaboracién entre Argentina y el Reino Unido para apoyar asociaciones sostenibles a
largo plazo” (Memorando de Entendimiento, 2016: s/n). A través de este Memorando,
la Royal Society se comprometia a ofrecer intercambios internacionales a los cientificos
del Reino Unido con el propésito de establecer colaboraciones con cientificos de la Ar-
gentina, cubriendo diversos campos de las ciencias naturales. Por su parte, el CONI-
CET ofreceria el Programa de Proyectos Bilaterales de Investigacién a investigadores
argentinos con el propdsito de colaborar con cientificos del Reino Unido que abarquen
los campos de las ciencias naturales.

Ademds, en su visita al Reino Unido, el ministro Barafio se reunié con el Premio
Nobel Paul Norse, director del Francis Crick Institute. Ambos dialogaron sobre una
asociacién de cooperacién internacional publico-privada, con el objetivo de brindar
oportunidades para la formacién postdoctoral en laboratorios del Reino Unido y At-

4 Entrevista realizada a Carlos Sersale, ex Embajador argentino ante el Reino Unido (2016-2020),
el 20/08/2021.
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gentina. Como consecuencia, se firmé un Memorando de Entendimiento (2017) para
cooperacién entre el MINCY'T, el Instituto Crick y la empresa farmacéutica Glaxo
Smith Kline (GSK) para la formacién de nivel posdoctoral de cientificos argentinos
en el Crick Institute en 4reas de biomedicina (Grimes, 2018).

Otro aspecto de la diplomacia cientifica entre ambos paises fue el de la cooperacién
educativa. En noviembre de 2016 se firmé un Memorando de Entendimiento entre el
programa argentino BEC.AR y Universities UK International (UUKi). BEC.AR es un
programa del gobierno argentino que brinda becas de formacién en el exterior de pro-
fesionales argentinos en dreas de ciencia, tecnologia e innovacién productiva de relevan-
cia estratégica para el desarrollo sustentable del pais. En este caso, el programa se com-
prometid a ofrecer 20 becas completas (incluidas tarifas, viajes y manutencion) al afio
para que graduados argentinos realicen maestrias en el pais del norte (Grimes, 2018).

La agroindustria también constituyd un 4rea de cooperacién bilateral. En 2017 dos
misiones de cientificos britdnicos de diversas universidades del norte de Inglaterra via-
jaron a la Argentina para idear formas de cooperacién bilateral en la materia. Luego
de las misiones, los cientificos presentaron un informe muy positivo y comenzaron a
surgir un nimero significativo de colaboraciones interinstitucionales.

Por otro lado, ambos paises crearon el Grupo de Coordinacién Cientifica Argentino-Bri-
tdnica, el cual llevé a cabo diversas actividades, proyectos de investigacion en las men-
cionadas seis dreas de enfoque. El grupo se reunia aproximadamente cada tres meses
en el FCO, con representacién de ambas embajadas, ambos ministerios de ciencia,
personas del sector universitario, academias, organizaciones sin fines de lucro e indus-

tria (Grimes, 2018).

La Embajada Argentina en Londres jugé un papel crucial en la cooperacién en ciencia
y tecnologia en el periodo de estudio. Ademds de coordinar gran parte de las iniciativas,
visitas y reuniones en la temdtica, en 2016 crearon la Red de Cientificos Argentinos en
el Reino Unido. La misma estuvo compuesta por aproximadamente 70 cientificos ar-
gentinos viviendo en el Reino Unido, pertenecientes a las mds variadas dreas del saber
cientifico. En 2019 la Red fue dada formalmente de alta por resolucién de Barafiao. En
el marco de esta Red, se produjeron gran cantidad de encuentros e interacciones entre
sus participantes (Informe de gestion de Ciencia y Tecnologia, 2020).

Los documentos e iniciativas mencionadas fueron tan solo algunas de todas las accio-
nes que se desarrollaron en el marco de la diplomacia cientifica entre los afios 2016 y
2019. Pero fueron multiples las acciones desplegadas en dicho periodo. Como algunas
de las mds destacadas, podemos mencionar las siguientes (mencionadas en el Informe

de Gestion de Ciencia y Tecnologia de 2020):
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- Memorando de Entendimiento entre MINCYT y Rothamsted Research

para cooperar en investigacién cientifica en agroindustria.

- Convenio de cooperacidn firmado entre el Ministerio de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién Productiva de la Nacién (MINCYT) y GlaxoSmithKline a fin de facili-

tar visitas de cientificos premiados britdnicos a la Argentina para dar conferencias.

- Memorando de Entendimiento firmado entre la Universidad de Surrey y el
Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (IN'TT), con el objetivo de promover rela-
ciones de investigacién colaborativa para respaldar el crecimiento econémico, cientifi-
co y social de sus respectivos paises.

- Convenio de cooperacién entre MINCY'T, el CONICET vy el Natural His-

tory Museum (NHM) para investigacién conjunta y cooperacidn en Paleontologia.

- Convenio de cooperacién entre Fundacién Favaloro, Instituto INECO y Car-
diff Metropolitan University para faciliar el intercambio de académico e investigacién
conjunta en temas de salud mental.

- Inicio de didlogo para posible cooperacién en materia satelital entre agencias
espaciales y para aplicacién de informacidn satelital, a través de INVAP y SSTL.
p y paraap y

- Cooperacién entre el MINCY'T y la Parliamentary Office for Science and
Technology a fin de proveer al Congreso de la Nacién de una herramienta para aseso-
rar a los parlamentarios en temas técnicos-cientificos.

- Cooperacién entre Fetal Medicine Foundation (Fetal Medicine Centre) y
Red Federal de Medicina Fetal — Universidad de Buenos Aires.

- Acuerdo firmado entre la Secretaria de Medio Ambiente y Desarrollo Sus-
tentable de la Nacién y la Universidad de Cambridge para brindar cursos a técnicos
argentinos para el ensamblado de sensores, a fin de medir calidad de aire.

- Acuerdo entre la Universidad Nacional de San Martin y la Cadiff Metropoli-
tan University para explorar colectivamente cémo mejorar la experiencia internacional
de la comunidad estudiantil, de docentes e investigadores argentinos, que se beneficia-
ran con nuevos métodos de ensefianza y una mayor movilidad estudiantil.

- Acuerdo de ingreso de la Argentina a la iniciativa EUREKA (para investiga-
cién y desarrollo e innovacidn a nivel europeo).
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- Acuerdo para cooperacién suscripto entre el Consejo Profesional de Ingenie-
ros Civiles de Argentina y la Institucidén de Ingenieros Civiles britdnica.

Reflexiones finales

Tal como hemos detallado, durante la presidencia de Mauricio Macri la relacidn bilate-
ral entre la Argentina y el Reino Unido experimenté una gran sintonia y acercamiento,
con una nutrida agenda positiva, a pesar de mantener posturas opuestas sobre la histé-
rica disputa de soberania de las Islas Malvinas. Se dejé atrds la etapa de enfrentamien-
to caracteristica de las presidencias kirchneristas, y se avanzé en una relacién fructi-
fera con el pais del norte, de marcada densidad, en términos de Tulchin (1997)°. Este
acercamiento entre la Argentina y el Reino Unido fue particularmente notorio en el
dmbito de la diplomacia cientifica, la cual jugd un papel relevante en la nueva etapa de
relacionamiento positivo entre ambos paises. Como escribia el ex embajador britdnico
en Argentina, Mark Kent, en Clarin, “el enorme progreso registrado en las relaciones
argentino-britdnicas durante los tltimos afos tiene uno de sus capitulos mis salientes
en el 4mbito de la cooperacién cientifica y tecnoldgica” (Kent, 01/11/2018: s/n).

En este capitulo hemos mencionado cémo la cooperacién en temas cientificos puede
propiciar un didlogo politico mds amplio entre paises en conflicto, jugando un desta-
cado rol en el vinculo bilateral. Este aspecto de la cooperacién es lo que denominamos
como ciencia para la diplomacia, de acuerdo a la revista New Frontiers in Science Diplo-
macy (2010: V-VI). Ademds, siguiendo el concepto de diplomacia para la ciencia de la
mencionada revista, desarrollamos algunas de las principales acciones de la fructifera
agenda de cooperacién en ciencia y tecnologia.

En términos de Escudé (1991)¢ podriamos afirmar que, en el periodo bajo estudio,

5 Para Joseph Tulchin (1997), la densidad se refiere a la frecuencia y la variedad de las interacciones.
Que las relaciones entre dos 0 mas naciones son mds densas significa que son muy frecuentes y estin
compuestas por diferentes clases de interacciones. Sin lugar a dudas, el vinculo bilateral argentino-bri-

tinico experimentd un significativo aumento de la densidad durante la presidencia de Mauricio Macri.

6 Segun Carlos Escudé (1991), una relacién bilateral total comprende dos cuestiones. Por un lado,
la macro-relacién bilateral, es decir, el marco politico amplio en el que se basa la relacién bilateral, o el
estado de cosas —expresiones y acciones de los gobiernos en la dimensién politico-diplomdtica— que
viabilizan los avances sobre las micro-relaciones bilaterales. Por otro lado, estas tltimas son aquellas
que se articulan en torno a una pluralidad de problemas puntuales, y que estin a cargo de una mul-
titud de actores individuales publicos y/o privados, y de pequenios nticleos burocrticos.
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una buena macro-relacién bilateral entre Argentina y Reino Unido viabilizé el avan-
ce sobre fructiferas micro-relaciones bilaterales en diversos 4mbitos en donde ambos
paises cooperaron (en este caso, la ciencia y tecnologia). Esto es, sin lugar a dudas,
beneficioso para los/as ciudadanos/as de la Argentina. Gran cantidad de cientificos
argentinos se vieron directamente beneficiados por los diversos programas, fondos y
becas que surgieron fruto de la cooperacién entre ambos paises. Y esto redunda en be-
neficios para toda la comunidad. Esto fue posibilitado por una positiva macro-relacién
bilateral, la cual ayudé a eliminar obstaculos para buenas micro-relaciones bilaterales.
Para Escudé (1991), es alli —en las micro-relaciones bilaterales— donde se juegan los
verdaderos intereses del pais mas débil de la relacién.

Nuestra nacién debe desplegar vinculos pragmdticos con la comunidad internacional,
con una politica exterior al servicio del bienestar de sus habitantes, evitando datle un
uso meramente electoral y discursivo para satisfacer las ansias de nacionalismo de un
sector de la poblacién. La causa de Malvinas, de 188 afios de antigiiedad, constituye
hoy en dia un legitimo reclamo de caricter constitucional. Pero no debe obnubilarnos
sobre nuestras posibilidades de obtener beneficios en las interacciones de la Argentina
con los distintos actores de la comunidad internacional. Frente a desafios que traspa-
san fronteras, necesitamos una diplomacia inteligente y pragmdtica, que coopere con
el resto del mundo en la bisqueda de soluciones y de nuevas oportunidades. En un
mundo caracterizado por la volatilidad, la incertidumbre, la complejidad y la ambigiie-
dad, Argentina debe cooperar y buscar alianzas para enfrentar estratégicamente los
desafios mas importantes del siglo XXI.
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A modo de introduccion

Si bien la cooperacién internacional en ciencia y tecnologia (CyT) es un fenémeno
generalmente promovido de manera espontinea por los propios investigadores, lo
cierto es que el interés de los estados en su utilizacién ha ido creciendo debido a la
comprensién de su estrecha relacién con el desarrollo econdémico y social (Aristimufio
& Aguiar, 2015). En efecto, se trata de uno de los instrumentos mds eficaces con los
que cuentan los paises para fortalecer sus sistemas cientificos-tecnolégicos, mejorar
la calidad de sus investigaciones, formar recursos humanos altamente capacitados y
aprovechar las oportunidades que surgen de los avances en las naciones desarrolladas

(Albornoz, 2002).

Histéricamente este tipo de cooperacién estuvo guiada por la légica Norte-Sur, con-
dicionada por un sistema internacional con asimetrias de poder y relaciones de subor-
dinacién que sustentaban y reproducian inequidades entre los paises. En la actualidad,
las potencias hegeménicas han ingresado en una disputa global por el desarrollo de
capacidades para la innovacién e investigacidn cientifica, en el marco de una estrate-
gia competitiva mis amplia (Oregioni, 2021). En este contexto, se profundizaron las
restricciones respecto a la posibilidad de negociacién de las naciones en desarrollo en
la formulacién de las agendas, reforzindose la dependencia de los intereses sociales,
cognitivos y econémicos de los grupos e instituciones centrales (Lemarchand, 2005;
Kreimer, 2006). A pesar de la adopcién de un nuevo modelo de cooperacién, que a
diferencia de su antecesor' se apoya sobre la innovacién, la demanda de conocimiento
por parte de las empresas, la construccién de vinculos entre las instituciones acadé-
micas y las del sector productivo, y la constitucién de alianzas estratégicas (Albornoz,
2001), no se redujeron las dificultades y los desafios que conlleva la colaboracién entre
paises de distinto desarrollo relativo (Kreimer, 2006; Oregioni & Pifiero, 2009; Kern,
2013; Feld & Kreimer, 2019). Por lo tanto, esta nueva forma de cooperacién deja poco
margen para la definicién de agendas enddgenas elaboradas acorde a la planificaciéon
del gobierno y a las problemdticas locales. Sin embargo, es importante reconocer que
algunos paises como Argentina han logrado adquirir en determinados momentos de

1 Durante la década del ochenta, ante los cambios generados por la globalizacién econdémica y tec-
nolégica, se agotd el modelo tradicional de produccién de conocimiento y con él, el modo de coope-
racién prevaleciente basado en la orientacién hacia el desarrollo, apoyo a la investigacién en materia

de ciencia pura, estructura asimétrica (Norte-Sur), multilateralidad, y predominio de lo asistencial
(Albornoz, 2001).
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su historia politica’, cierto poder de agencia que les permiti6 cuestionar y rechazar
elementos estructurales e incentivos globales afines a los intereses de las potencias

hegeménicas (Oregioni, 2019).

Ademis de la influencia de las ideas, capacidades materiales e instituciones propias del

orden mundial vigente, la agenda de cooperacién internacional en CyT se encuentra

moldeada por la forma en la que el gobierno percibe la realidad (modelo cognitivo), por

los intereses que persigue y por los complejos institucionales en torno a los cuales se or-
ganiza. A medida que este actor entra en interaccidn con otros, redefine dichos elemen-
tos de modo de guardar coherencia con su proyecto politico (Aristimufio & Aguiar,
2015). En consecuencia, la agenda gubernamental de cooperacion cientifica-tecnoldgi-
ca es el resultado de un proceso complejo, politico y no neutral, en el que confluyen fac-
tores globales, nacionales, institucionales y sectoriales, signado por el juego de fuerzas

que se genera entre los diferentes actores que intervienen en su formulacién.

En funcién de lo hasta aqui expuesto, el objetivo de este capitulo consiste en analizar la
orientacién de la agenda de cooperacién internacional en CyT implementada por la ad-
ministracién de Mauricio Macri (2015-2019), contemplando el marco politico-institu-
cional creado por este gobierno. Cabe sefialar que se hardn algunas breves referencias al
primer afio y medio de Alberto Ferndndez en el poder, dado el lugar central que adqui-
rié el tema de la ciencia y tecnologia ante el escenario de pandemia del SARS-COV-2.

La hipétesis que se sostiene gira en torno a considerar que la agenda de cooperacién
en materia cientifico-tecnoldgica disefiada por la gestién de Cambiemos, asumié una
orientacién exdgena incentivada por actores, proyectos e intereses extra—regionales,
alejada de las prioridades domésticas y en sintonia con un sistema estructural impul-
sor de pricticas propias de la globalizacién neoliberal.

El trabajo se organiza en cuatro partes. En la primera se presenta el encuadre tedri-
co-metodoldgico en el que se plantea una articulacién de conceptos de distintas dis-
ciplinas para abordar de manera rigurosa la temdtica propuesta. En la segunda, se
describe el marco politico-institucional disefiado por la administracién macrista para
el desarrollo de la agenda de cooperacién cientifico-tecnoldgica. En la tercera parte se
esbozan algunas reflexiones sobre la irrupcién de la pandemia del SARS-COV-2y la
respuesta del gobierno de Ferndndez. Para finalizar, se expone la conclusién relativa a
la interrelacién entre los diferentes niveles de andlisis y la orientacién que efectivamen-
te asumid esta agenda en la gestién de Mauricio Macri.

2 Labutsqueda del Estado de construir poder de agencia a través de la politica de cooperacién inter-
nacional en CyT, se observa por ejemplo en la creacién en el afio 2006 de la Empresa Argentina de
Soluciones Satelitales (ARSAT). Esta iniciativa se presenta como caso exitoso de desarrollo tecnold-
gico enddgeno en un sector estratégico (Hurtado, Bianche & Lawler, 2017; Morel & Oregioni, 2019).
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Acercamiento tedrico-metodoldgico
a la cooperacion en CyT

Dada la complejidad y las particularidades del objeto de anilisis planteado en este
capitulo, se presenta un abordaje multidisciplinario organizado en base a los aportes
de las Relaciones Internacionales, del Analisis de Politicas Publicas y del Pensamiento

Latinoamericano en Ciencia, Tecnologia y Desarrollo (PLACTED)’.

Se sugiere un enfoque situado que da cuenta de la realidad de un pais en desarrollo
como Argentina, enmarcado en un vinculo de interrelacién y mutua conformacién
entre la agencia y la estructura. En este esquema, como se mencioné anteriormente, el
foco es colocado en el examen de la orientacién de la agenda de cooperacién interna-
cional en CyT entendiendo que se trata de un fenémeno complejo y no neutral, influi-
do por factores intra e interestatales e intereses nacionales e internacionales.

Buena parte de la literatura sobre cooperacién internacional sostiene que la estructura
determina la agencia y que, por ello, las naciones en desarrollo se encuentran fuerte-
mente limitadas por fuerzas exteriores (Tokatlian & Merke, 2014). En este trabajo se
parte de que los agentes tienen capacidad de accién, de cambio y mdrgenes de maniobra.
Poseen una identidad e ideas que pueden influir o0 moldear tanto sus intereses como
sus acciones. Las estructuras no sélo son condiciones materiales conformadas por ele-

mentos objetivos y dificilmente cambiantes, sino que cuentan con sus propias identida-
des, ideas y valores que determinan y condicionan a los agentes (Cavallero, 2018).

Robert Cox, desde la Teoria Critica, enfatiza en las fuerzas y procesos sociales que
propician los cambios al interior de los estados y que confluyen al exterior, aunque no
de forma unidireccional, sino retroalimentindose continuamente, creando las condi-

3 Desde esta perspectiva, y més alla de las divergencias conceptuales entre algunos de sus pensado-
res, se criticaba la dependencia cultural y técnica y la sumisién intelectual de la ciencia y tecnologia
de los paises de la periferia a los intereses de las naciones desarrolladas y de los organismos interna-
cionales. Estos autores van a sefialar la existencia de una estructura de dominacién impuesta desde el
centro, en base a la cual se va a organizar el sistema cientifico internacional. De ahi su propuesta de
trabajar en pos de una mayor coordinacién entre las capacidades cientifico-tecnoldgicas y la estruc-
tura productiva de cada pais. Dentro de este enfoque se encuentran autores como Amilcar Herrera,
Jorge Sabato y Oscar Varsavsky, en Argentina; José Leite Lopes en Brasil; Miguel Wionczek en Mé-
xico; Francisco Sagasti en Perty; Mdximo Halty Carrere en Uruguay; Marcel Roche en Venezuela,

entre otros.
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ciones para la emergencia de 6rdenes mundiales alternativos. Este proceso tiene lugar
dentro de una estructura histérica hegemonica, es decir de una“(...) combinacién par-
ticular de modelos de pensamiento, condiciones materiales e instituciones humanas
que tienen cierta coherencia entre sus elementos” (Cox, 1986: 141). Si bien éstas no
son determinantes mecdnicos para la accién, conforman el contexto de hibitos, presio-
nes, expectativas y limitaciones dentro de las cuales la accidn se desarrolla y por tanto
se ve influida. De este modo, el modelo de Cox da cuenta de una relacién dinidmica
entre proceso y estructura y brinda elementos para abordar el tema propuesto en este
capitulo. Por un lado, la estructura de poder y el orden resultante (marcado por la divi-
sidn centro-periferia), representan elementos que inciden sobre los agentes. Por el otro,
las acciones de dichos agentes son también elementos constitutivos de esta estructura
y, en consecuencia, factores de cambio posible (Cox, 1986).

La cooperacién en CyT tiene lugar en un orden mundial hegeménico (Cox, 1986) que
la condiciona. En un sistema cientifico internacional jerdrquico con marcadas asime-
trias de poder, en el que las naciones en desarrollo cuentan con un acotado margen de
negociacion en la definicién de las agendas (Kreimer, 2006). No obstante, algunos
paises como Argentina han logrado en determinadas oportunidades, adquirir cierta
capacidad de maniobra para promover iniciativas al servicio de la sociedad.

Ante este contexto, se adopta una definicién de cooperacién internacional cientifi-
co-tecnoldgica alejada de la visidn optimista generalmente contemplada en los trabajos
sobre esta tematica. Es decir que no se considera buena en si misma, sefial de moderni-
dad y cosmopolitismo de los investigadores, y que ‘cuantos mds vinculos internaciona-
les fomenta mejor” (Hurtado, 2012; Feld & Kreimer, 2020). Dado que las agendas se
encuentran fuertemente determinadas por el centro, se entiende que es un fenémeno
que no busca alcanzar objetivos comunes y beneficios mutuos (Sebastidn & Benavides,
2007), sino que responde al interés estatal de incrementar las propias capacidades del
pais, considerando al conocimiento como recurso de poder (Kern, 2008).

A partir de la distincién planteada por Cobb & Elder (1986) entre agenda sistémi-
ca, pablica o constitucional y agenda institucional, gubernamental o formal, se adop-
ta el segundo tipo por entender que representa al conjunto de cuestiones especificas,
concretas y acotadas, explicitamente aceptadas por consideracidn seria y activa de los
encargados de tomar decisiones. La eleccién de los asuntos y prioridades de accién
demuestra el tono y direccién que asume un gobierno; condiciona la configuracién
de los instrumentos, modos y objetivos de la decisién publica. De ahi que se sostenga
que la orientacién de la agenda no es producto de respuestas aleatorias, carentes de
sentido o de direccionalidad, sino el resultado de las finalidades y preferencias de los
decisores. En relacién con ello, se recupera la clasificacién formulada por Oregioni
(2019) respecto a agendas enddgenas, es decir aquellas elaboradas de acuerdo con la
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planificacién del gobierno, basadas en pricticas solidarias y colaborativas y agendas
exdgenas promovidas por actores e intereses externos, construidas sobre ideas y valo-
res de la globalizacién neoliberal y neocolonial.

Por tltimo, se propone un esquema conformado por dos niveles de andlisis interre-
lacionados, es decir “(...) unidades organizadas bajo el principio de escala espacial

(pequefio a grande, individuo a sistema). Se trata de localizaciones donde efectos y
fuentes explicativas pueden ser ubicadas” (Buzan, 1995: 204). Este modelo abarca, por
un lado, el sistema internacional en su conjunto conformado por las ideas, capacidades

materiales e instituciones internacionales que incidieron en el disefio de la politica de

cooperacidén en CyT argentina. Por el otro, la unidad representada por el Estado, cons-
tituida por la forma en la que el gobierno percibi6 su entorno, los intereses perseguidos

en materia de politica de Cy'T, politica exterior y modelo de desarrollo econémico y los

complejos institucionales en torno a los cuales se organizé dicha politica. Estas varia-
bles conforman el marco politico-institucional de la cooperacién cientifico-tecnoldgi-
ca. La importancia de su abordaje radica en que permite comprender en qué escenario

y bajo qué supuestos fue disefiada la agenda en esta materia.

Tejidos discursivos, poder estructural
e instituciones internacionales

Como se menciond anteriormente, el aporte de Robert Cox resulta significativo para

entender el lugar de la cooperacién cientifico-tecnoldgica en el sistema internacional.
En este sentido, se parte del concepto de estructura histérica la cual es definida por el

autor como una“(...) combinacién particular de modelos de pensamiento, condiciones

materiales e instituciones humanas que tienen cierta coherencia entre sus elementos”
(1986: 141). Si bien éstos no son determinantes mecinicos para la accién, conforman

el contexto de hébitos, presiones, expectativas y limitaciones dentro de los cuales la

accién se desarrolla y se ve influida.

Retomando a Velho (2000), tradicionalmente en este tipo de cooperacién primé la
l6gica Norte-Sur, basada en los vinculos establecidos durante el periodo de coloniza-
cién y en la influencia del pais lider en temas de ciencia y tecnologia. América Latina
en general, y Argentina en particular, no fueron la excepcién a esta propensién (Lépez,
2021). En efecto, Estados Unidos y la Unién Europea han sido sus principales socios
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(Velho, 2000)*. Segtin Kreimer (2006), esta tendencia fue muy fuerte a fines del siglo
XIX'y sobre todo durante el siglo XX, en la que organismos internacionales, fundacio-
nes y agencias de cooperacidn bilateral colaboraron con la creacidn y fortalecimiento
de comunidades disciplinares, la apertura de centros de excelencia, la canalizacién de
recursos financieros, el fomento de redes de cooperacién y el apoyo a la educaciéon
cientifica (Kreimer, 2006; Didou Aupetit, 2014; Estebanez, 2019; Sebastidn, 2019).
De esta manera, se naturalizaron las relaciones de subordinacidn, se confundié el uni-
versalismo de los productos cientificos con el de la prictica de produccién de cono-
cimientos y se asumié al internacionalismo como parte de la ideologia de la ciencia

moderna (Vessuri, 2007; Hurtado, 2010; Lépez, 2021).

Actualmente esta situacién de dependencia de los modelos epistemoldgicos, proble-
mas de investigacién, instrumental técnico y formas organizativas, se ha profundizado.
La creciente division internacional del trabajo cientifico, relacionado con el cambio
de escala, tipo y naturaleza de las actividades de investigacién y el pasaje desde la big
science a la mega science generaron mayores restricciones respecto a la capacidad de
negociacién de las agendas, reforzidndose la subordinacién a los intereses del centro
(Lemarchand, 2005; Kreimer, 2006).

El marco de ideas sobre el cual se estructuré la ciencia y tecnologia en los paises la-
tinoamericanos estid compuesto por tres modelos: 1) concepcién lineal basada en la
oferta, predominante entre la década del cincuenta y la del ochenta, la cual ponia én-
fasis en la promocién de la investigacién y en la creacién de una infraestructura cien-
tifica de la cual se esperaba que surgiera una abundante oferta de ciencia orientada a
modernizar la economia y dar bienestar a la sociedad; 2) concepcién lineal centrada
en la demanda, implementada a partir de los afios ochenta. Este enfoque se basé en el
descrédito hacia la intervencidn estatal en la economia, principalmente fundado en las
premisas del Consenso de Washington (Crespi & Dutrénit, 2013). Ello condujo a un
desmantelamiento de las estructuras del Estado promovidas en la etapa anterior o a su
redireccionamiento hacia el mercado y 3) enfoque sistémico, puesto en prictica desde
la década del noventa, cuya idea central es la de unificar conceptualmente la oferta y la
demanda de ciencia y tecnologia. En esta direccién fue adoptado el modelo denomina-
do Sistema Nacional de Innovacién (SIN)?, el cual ejerce una influencia importante a
nivel de politica. EI SNT implica una densa y compleja red de actores que interactiian

4 Hoy cabe considerar también a otros actores no occidentales como China, cuya irrupcién comple-
jiz6 el contexto geopolitico, al profundizar la competencia por el desarrollo de capacidades cientifi-
co-tecnoldgicas. Véase: Nevia & Colombo (2020).

5 Otros modelos: Modo 1y Modo 2 (Gibbons et al, 1994), Triple Hélice (Etzkowitz y Leydesdorff,
2000) y Actor Red (Callon, 1992).
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en un entorno sistémico promovido por el Estado y con foco en la empresa como actor
clave de la innovacién (Aguiar, Aristimufio & Magrini, 2015).

Por otro lado, es importante destacar la injerencia ejercida por algunos organismos
internacionales en el desarrollo de la ciencia y tecnologia latinoamericana (Oteiza et al.,
1992; Vessuri, 1994; Velho, 2011; Sagasti, 2011). Su actuacién se concentrd en ase-
soramiento técnico, financiamiento y configuracién de politicas ptblicas. En términos
generales, se observan dos perspectivas que se proyectaron a la regién: una sostenida
por la OEA, la UNESCO, la OEI y el BID, que privilegiaba el papel de la ciencia y
tecnologia y su difusién como expresién cultural y fuente de conocimientos para el uso
productivo y social. La otra econémica estructuralista, difundida por la CEPAL, para
la cual el hecho de contar con capacidades propias de investigacién cientifica y desarro-
llo tecnoldgico generaba las herramientas necesarias para apropiarse de los beneficios
asociados al aumento de la productividad, la industrializacidn, el comercio exterior y
el crecimiento econdémico (Loray, 2017). Estas instituciones claramente no actuaron
de manera neutral; primero difundieron el enfoque lineal ofertista, luego el enfocado
en la demanda y posteriormente el paradigma del SIN.

En Argentina ha habido una presencia constante de los organismos internacionales,
guiando los lineamientos del sector. Sin embargo, como sostienen varios autores (Bap-
tista & Davyt, 2014; Aguiar et al, 2015; Aristimufo & Aguiar, 2015; Aristimufio et
al, 2017; Aguiar et al, 2017), el BID ha sido el mas influyente, sobre todo a través de

lineas de créditos orientados al desarrollo y a la consolidacién institucional.

Ahora bien, el accionar de estos organismos también fue criticado por fomentar inicia-
tivas y retdricas que desatendian los contextos sociales, culturales y econémicos de los
paises receptores, promoviendo una homogeneidad en los esquemas e instrumentos
de cooperacién y favoreciendo los intereses de las naciones desarrolladas con capaci-

dad de influir en ellos (Vessuri, 2007; Sebastiin, 2007).

Por su parte el PLACTED, con figuras como Sébato, Varsavsky y Herrera, agrupados
bajo la bandera de la autonomia cultural y tecnoldgica, logré desarrollar en Argenti-
na, al menos por un tiempo, un campo de reflexién independiente del pensamiento
hegemoénico. La critica de estos autores giraba en torno a la idea de la no neutralidad
de la ciencia, dado que vefan en ésta propdsitos e intenciones que respondian a de-
terminados grupos econémicos, politicos y cientificos, atentando contra la libertad
de investigacién (Varsavsky, 1969). Asimismo, sostenian que las naciones, grupos e
instituciones tenian sus propias ldgicas, y que por lo tanto las ideas del Norte no eran
las del Sur. Thomas & Dagnino (2005), apoyados sobre esta perspectiva, definieron a
la injerencia ejercida por los organismos internacionales como trasduccién, asociado a
la transferencia acritica de modelos internacionales. Este proceso tiene lugar cuando
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una idea, concepto o herramienta es trasladada de un contexto sistémico a otro lo que
suele generar la pérdida de definicién de prioridades por parte del Estado y la tenden-
cia a quedar supeditados a las condiciones impuestas por las organizaciones. A tra-
vés de este mecanismo, algunos miembros de la comunidad cientifica latinoamericana
adquirieron poder y alcanzaron considerable influencia en la definicién de la politica
cientifico-tecnoldgica. Dada la ausencia de otros actores en el proceso de formulacién
de dicha politica, lo que no puede ser atribuido solamente al caricter periférico de la
regidn, este grupo de investigadores ha sido el responsable de su diseno, implementa-
cién y evaluacién, en una proporcidn significativamente mayor que sus colegas de los

paises desarrollados (Dagnino & Thomas, 1999).

De este modo, la politica de cooperacién cientifico-tecnoldgica argentina ha estado
histéricamente condicionada por estructuras guiadas por los pardmetros dominantes
de produccién y difusién del conocimiento, colocando al pais en el lugar de colaborador
en la implementacidn de iniciativas y no de creador o impulsor de proyectos y agendas
al servicio de las demandas de la sociedad.

Aspectos cientifico-tecnolégicos, politicos y
econdmicos y su relacion con el proyecto de pais

Como politica publica, la cooperacién internacional en CyT representa un curso de
accién que tiene una continuidad que la condiciona tanto hacia adelante como ha-
cia atrds (Oszlak & O’Donnell, 1984, 1995), que no comprende sélo la accién del
gobierno sino también su inaccién (Bachrach & Baratz, 1963) y que involucra a un
conjunto complejo de actores gubernamentales y no gubernamentales que en su vin-
culacién (Aguilar Villanueva, 1993) construyen las alternativas posibles y/o deseables.
Sus acciones y omisiones visibilizan la modalidad de intervencién adoptada por el
Estado, de la cual puede inferirse la direccionalidad asumida para la ciencia. Por tanto,
“tales elecciones no son neutrales, de la misma manera la ciencia que estas elecciones
generan no puede ser neutral” (Vessuri, 1983:15). Se trata de un fenémeno impulsado
por motivaciones gubernamentales, orientadas a fortalecer los sistemas cientifico-tec-
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noldgicos, crear conocimientos, aportar a objetivos de politica exterior y contribuir
con el desarrollo econémico (Wagner, 2006; Malacalza, 2019)°,

Desde el Andlisis de Politicas Publicas se concibe a cada actor en posesién de una
agenda, diseniada en funcidn de la percepcién de ese actor sobre la realidad, de los
intereses que persigue y de la estructura institucional en torno a la cual se organiza.
Ademas, cabe observar el conjunto de objetivos al que aspiran los sectores sociales que
ejercen el control politico y econdémico de un pais (Oregioni & Abba, 2012), es decir
su proyecto politico.

En la campafia electoral de Mauricio Macri, ya se observaban algunos conceptos, slo-
gans y caracterizaciones sobre la situacién politica, institucional y econdémica del pais
que anticipaban el perfil que adquiririan las politicas publicas. A pesar de que la idea
central de su propuesta era el cambio, nocién que indicaba la intencién de modificar
todo —o casi todo— lo realizado por los gobiernos de Néstor Kirchner y Cristina Fer-
nindez (Busso, 2017), lo cierto es que en materia de ciencia y tecnologia se decidié
continuar en la direccién marcada por sus antecesores. De esta manera, el Ministerio
de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva (MINCYT) no sufrié modificacio-
nes e incluso Lino Barafiao, ministro del 4rea se mantuvo en su cargo. Sin embargo,
esta decisién fue revertida al poco tiempo de comenzada la gestidn.

Como senalan algunos autores (Hurtado, 2019; Aliaga, 2019), Macri puso en marcha
un proyecto apoyado en discursos y acciones refundacionales que promovian la inde-
pendencia econdmica y la autonomia tecnolégica (Hurtado, 2019). Bajo este esquema
de erosién del Estado y de disgregacién de las tramas productivas, la ciencia y tecnolo-
gia pasé a un segundo plano. Se abandoné la produccién endégena de conocimientos,
aumentaron los flujos de tecnologia importada llave en mano, se aceleraron los pro-
cesos de fuga de cerebros, de retiros voluntarios, de desfinanciamiento de institutos y
universidades, y se disolvieron los vinculos de las actividades de investigacién y desa-
rrollo (I+D) con el sector productivo (Hurtado, 2019). Inevitablemente esto impactd
sobre los recursos y capacidades disponibles para cooperar en el plano externo, asi
como en los objetivos econémicos, politicos y sociales mas amplios en base a los cuales
orientar la actividad cientifica y su dimensién internacional (Demarchi, 2020; Lépez

& Taborga, 2020).

6 Ademis de identificar las motivaciones propias de los gobiernos respecto a la cooperacién en CyT,
Wagner (2006) aborda aquellas pertenecientes a los cientificos o tecnélogos. En ese marco sefiala la
busqueda por incrementar visibilidad entre colegas y complementar capacidades, compartir costos
de proyectos, acceder a recursos fisicos costosos, alcanzar mejores resultados compartiendo informa-

cién e intercambiar ideas para una mayor creatividad.
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En este escenario la metifora del péndulo argentino’, la cual permite dar cuenta de la
dindmica que adquiere la politica de cooperacién como politica publica, cobra vigen-
cia al inclinarse hacia un modelo totalmente contrapuesto al del periodo 2003-2015
en el que con algunos limites y contradicciones, se fomenté la industrializacién, la
emergencia de sectores estratégicos, el desarrollo de politicas sociales y una tendencia
a la equidad. En este extremo de la oscilacién, se observa densidad institucional y
el desarrollo de capacidades estatales, la complejizaciéon de la matriz productiva y el
surgimiento de agendas dinimicas de I+D, la promocidn de procesos de aprendizaje,
expansion, diferenciacién y acumulacién de capacidades, y el escalamiento tecnoldgico

(Hurtado, 2019).

Otro cambio trascendental fue la transformacién del MINCY'T en el ano 2018, en Se-
cretaria de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva de la Nacién, pasando a ubi-
carse en la drbita del Ministerio de Educacién, Cultura y Ciencia y Tecnologia®. En esta
estructura, la cooperacién internacional fue ubicada en un lugar de menor relevancia.

A pesar de que el Ministerio no pudo resolver el viejo problema que marcé desde sus
comienzos al funcionamiento del Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia argentino
asociado a la ausencia de articulacidn entre sus organismos, representé un modelo bu-
rocratico que adquirié legitimidad, que fue transparente en la asignacién de los fondos,
que logré conformar un plantel profesional, que le dio otro status al drea y otro tipo de
interlocucién externa. De ahi el fuerte impacto negativo que implicé su abolicién, no
s6lo para la comunidad cientifica sino para la sociedad en general (Demarchi, 2020)°.

Respecto a la estrategia de insercién internacional, se propuso la adopcién acritica de
politicas que respondieran a las principales demandas sistémicas; es decir una estrate-
gia pro-occidental, en linea con los estados centrales, el sector financiero transnacional
y los organismos multilaterales de crédito (Busso, 2017). En sintonia con ella, el mo-
delo de desarrollo fue estructurado sobre la idea de la conformacién de un escenario

7 En 1983, el economista Marcelo Diamand utiliz6 esta expresidn para explicar los movimientos
errdticos de la economia argentina, fundamentalmente desde comienzos del siglo XX. En su andlisis
sefialaba que el origen de dichos movimientos se encontraba en un conflicto politico entre dos esferas
incapaces de coincidir.

8 Asimismo, fue eliminada del organigrama de gobierno la Direccién Nacional de Relaciones Inter-
nacionales, quedando sus funciones a cargo de la Direccién Nacional de Cooperacién a Integracién

Institucional.

9 Lejos del discurso de campafia en el que Macri habia prometido duplicar el presupuesto para el
sector, cientificos, investigadores y becarios sefialaron la sistemdtica subejecucidn del presupuesto de
CyT. En una entrevista realizada por el diario Clarin, el propio secretario de Ciencia y Tecnologia de
lanacidn, sostuvo que la inversién en esta cartera era de aproximadamente el 0,5% del PBI (Braginski,
07/04/2019), cuando en realidad la promesa de Cambiemos habia sido la de llevar esta cifra al 1,5%.
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doméstico atractivo para lallegada de inversiones extranjeras y una economia reducida
en riesgo que pudiera acceder al mercado internacional de capitales para obtener fi-
nanciamiento de bajo costo. Ademds, se focalizd en la especializacién de la estructura
productiva basada en las ventajas comparativas (Actis, Lorenzini & Zelicovich, 2016).
A pesar de que este gobierno negaba la existencia de un modelo de tintes neoliberales,
el anélisis de sus principales lineas, refuerzan dicha caracterizacién. Devaluacién de la
moneda; desregulacién financiera; apertura comercial; toma de deuda; preferencia por
el regionalismo abierto; menores cargas impositivas a los sectores de produccién pri-
maria (agricola y minero); propuestas para disminuir el costo laboral; lucha contra la
inflacidn via la contraccién de la demanda (disminucién del consumo y retraccién del
mercado interno); fuerte incremento de las tarifas de servicios puiblicos; concentracién
del ingreso; desjerarquizacién de los temas educativos y cientifico-tecnoldgicos, entre

otros (Busso, 2017: 5).

Con la premisa de lograr una conexién mds cercana a Occidente, la politica de coo-
peracién internacional en CyT fue pensada como una herramienta para conectar al
sistema nacional con las instituciones del centro. Bajo esta linea, la agenda de coope-
racién priorizé la vinculacién con Estados Unidos y Europa, aunque en el marco de
la idea del gobierno de reinsertar la Argentina al mundo, se promovieron las relaciones
con América Latina, en general y con el MERCOSUR en particular. Al mismo tiempo,
hubo un claro apoyo conceptual y financiero de la tecnocracia de organismos interna-
cionales, en detrimento de la participacién de la comunidad cientifica, la cual entré en
fuerte tensién con el sector politico, a pesar de que varios funcionarios del gobierno
pertenecian a la 6rbita de la academia'.

En el informe titulado Ciencia y Tecnologia en el mundo del afio 2016, se senalaba la im-
portancia de la coordinacidn entre el organismo de ciencia y tecnologia y el Ministerio
de Relaciones Exteriores y Culto (MREC) para el desarrollo de una politica acorde
al interés nacional y a los intereses globales predominantes (MINCY'T, 2016). En
ese marco, la agenda de cooperacién contemplaba diferentes actividades tales como:
proyectos conjuntos de investigacion en los que se financiaba el intercambio de cienti-
ficos; proyectos de investigacién e innovacidn tecnoldgica; becas para la formacién de
recursos humanos; desarrollo institucional materializado en la creacién de Centros
Binacionales; redes de investigadores; vinculacién con investigadores argentinos ra-
dicados en el exterior y fomento de su retorno. No obstante, en los hechos no fueron
puestas en prictica; por el contrario, se emprendieron acciones aisladas, espasmédicas,

10 Los recortes presupuestarios, la subejecucién presupuestaria y la devaluacién generaron el des-
contento de varios sectores de la ciencia argentina. Su reclamo desperté la atencién de la comunidad
cientifica internacional: 1.200 de los cientificos mis prestigiosos del mundo, entre los que habia 11
premios nobel, firmaron una carta abierta dirigida a Mauricio Macri advirtiendo sobre esta situacién
y exigiendo una solucién inmediata (Medina, 23/10/2018).
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concentradas sobre todo en la participacidn en eventos internacionales, y sin ningtin

tipo de articulacién entre el MINCY T y el MREC (Demarchi, 2020).

Al mismo tiempo, se incorporaron conceptos como temas de frontera, tecnologias de punta
o tecnologias de propésito general, coincidentes en muchos casos con los promovidos por los
organismos financieros internacionales. Segtin Hurtado (2012), estos términos, refieren
a agendas definidas por las naciones desarrolladas a partir de sus intereses y problemi-
ticas, e impulsan pricticas de seguimiento y pago de regalias a su favor. Concretamente,
hablar de tecnologias de propésito general, implica embarcarse en proyectos cuyos niveles
de inversion e influencia internacional requeridos para su puesta en prictica superan las
capacidades poseidas, en medio de limitaciones estructurales propias de los paises no
centrales y obstdculos internacionales conexos (Hurtado, Lugones & Surtayeva, 2017).
En efecto, aunque se enfatizan discursivamente los beneficios del desarrollo de ciertas
tecnologias para la economia de un pais, alentado también por las recomendaciones de
organismos internacionales, en los hechos se tiende a proceder de acuerdo con una légica
de integracién subordinada a los centros, a través de la cooperacién internacional (Hur-

tado, 2012; Hurtado, Lugones & Surtayeva, 2017; Lépez 2021)".

Por lo tanto, el modelo de pais impuesto dificulté la acumulacién de capacidades y
aprendizajes institucionales que permitieran la implementacién de actividades orien-
tadas al apoyo a la produccién cientifico-tecnoldgica local y a la conexién con otros
sectores (Hurtado, 2019). Se reprodujo una dindmica dependentista que respondié a
elementos estructurales e incentivos globales funcionales a las potencias hegeménicas

(Oregioni, 2019).

De este modo puede afirmarse que, a pesar de la presencia de ciertas tendencias histéri-
cas, que tradicionalmente caracterizaron a la politica de cooperacién en CyT argentina
debido al lugar subordinado que ocupa el pais en el escenario mundial, el gobierno de
Mauricio Macri no buscé modificar la estructura sino adoptarla. La construccién de
su identidad se ajusté al reconocimiento de debilidad y a la aceptacién de un sistema
de creencias hegemonico y de los recursos materiales e institucionales que sostienen

su reproduccién (Kern, 2008).

11 Segun Blinder (2017), algunos paises desarrollados presionaron al gobierno argentino para des-

activar avances en tecnologias estratégicas, como la misilistica.
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Argentina ante el SARS-COV-2

desde la ciencia y tecnologia

Frente a la irrupcién de un virus desconocido como el SARS-COV-2, la sociedad
puso su mirada en la ciencia y tecnologia, exigiéndole explicaciones sobre su origen
y caracteristicas, esperando el desarrollo de vacunas y tratamientos. Dicho contexto,
ademds de interpelar a los investigadores de distintas ramas del conocimiento, repre-
sent6 un desafio para los hacedores de politicas publicas (Albornoz et al., 2020).

Esta crisis generd la necesidad de abrir canales de comunicacién y formas de compartir
informacién basadas en nuevas tecnologias. Para ello, entre otras medidas, se promo-
vid el acceso abierto a la produccidn de datos sobre el virus y la realizacién de investiga-
ciones conjuntas internacionales para la obtencién de la primera vacuna (Albornoz et
al., 2020). En esta dindmica, el capital privado también jugé un rol importante. Empe-
ro, la actitud predominante, al menos en un primer momento, fue el aislamiento nacio-
nal materializado a través del cierre de fronteras, la ausencia de un liderazgo mundial
claro y la tensién entre las grandes potencias (Carreiras & Malamud, 2020)"2, como
circunstancias que condicionaron la capacidad de respuesta de la gobernanza global.

Los paises latinoamericanos por su parte intentaron participar de este diagrama geopo-
litico, suméndose a protocolos de ensayos y a la produccién de vacunas extranjeras con
la intencién de contar con cierta cantidad de dosis, aunque quedando sometidos a los
intereses y condiciones de los desarrolladores de estas tecnologias. Asi, se destaca la
incorporacién acritica de innovaciones y la dependencia respecto de la importaciéon
de insumos, medicacién, material de proteccidén y pruebas diagndsticas, teniendo que
negociar en un mercado global sobre-demandado, especulativo y con una curva expo-

nencial de ganancias (Basile, 2020).

Pese a la descoordinacién regional, se detectaron algunas acciones conjuntas interesan-
tes. En esta direccidn, Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Pert, Espafia y
Portugal crearon comités de expertos, formaron consorcios para el desarrollo tecnol6-
gico de insumos y otros elementos, financiaron proyectos de investigacién y fomenta-
ron la construccién de instrumentos para apoyar a las pequefias y medianas empresas

12 Mientras que Estados Unidos acusé a China respecto a su papel en el origen, expansién y gestion
de la enfermedad, el pais asiitico, con el objeto de asumir una posicidén de liderazgo y de mejorar su
imagen a nivel mundial, buscé imponerse como el principal cooperante en materia sanitaria, a partir
de la consideracién de la vacuna como “bien publico global” y de la implementacién de la “diplomacia
de las mascarillas” (Morasso, 2020; Zurita, 2020).
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(Albornoz et al., 2020). Asimismo, desde el Fondo para la Convergencia Estructural
del MERCOSUR (FOCEM) se realizé un importante aporte para el Proyecto Pluri-
nacional Investigacién, Educacion y Biotecnologias aplicadas a la Salud, destinado en su

totalidad al combate coordinado contra el COVID-19 (MERCOSUR, 2021).

En el caso de Argentina, la investigacién cientifica y el desarrollo tecnoldgico tienen
una tradicidn significativa. En ambos campos se lograron resultados tempranos, parti-
cularmente en comparacion con el resto de América Latina (Albornoz, 2004). Ante el
escenario actual en el que el conocimiento en ciencia y tecnologia cobra relevancia, el
pais debié enfrentar algunos obstaculos, principalmente heredados de periodos ante-
riores, aunque cuenta con ciertas herramientas para sortearlos (Albornoz, 2004).

Esta situacién inesperada, obligé al gobierno de Alberto Fernindez a redefinir sus ob-
jetivos en distintas dreas. La agenda de CyT incluy6 actividades de investigacién y de-
sarrollo orientadas por misién, con una importante articulacidén de capacidades y secto-
res que permitieron obtener soluciones tecnoldgicas concretas en tiempo récord (Bortz
& Gézquez, 2020). Desde el MINCYT™ se cre6 la Unidad Coronavirus COVID-19,
conformada por este organismo, el CONICET vy la Agencia Nacional de Promocién
de la Investigacidn, el Desarrollo Productivo y la Innovacién (Agencia I+D+1i). Este
mecanismo fue pensado con el fin de poner a disposicién de Presidencia de la Nacién
y del Ministerio de Salud todas las capacidades para promover proyectos tecnoldgicos,
recursos humanos, infraestructura y equipamiento que pudieran ser requeridas para
realizar tareas de diagndstico e investigacién sobre el coronavirus. Dicho espacio se
estructurd en base a cuatro lineas de trabajo: a- diagndstico; b- asesoramiento al Po-
der Ejecutivo (desde distintas disciplinas); c- desarrollo de aplicaciones para atender el
problema y d-produccién de equipamiento médico e insumos (MINCY'T, 2020). Res-
pecto a la primera, se conformé un grupo permanente de expertos para colaborar en la
planificacién y ejecucién de la estrategia nacional de diagndstico junto al Ministerio de
Salud y a la Administracién Nacional de Laboratorios e Institutos de Salud (ANLIS).
En este eje también se produjeron kits para la deteccién répida de SARS-COV-2, a
través de diversas plataformas tecnoldgicas. Para ello se financiaron proyectos reali-
zados por investigadores del sistema de ciencia y tecnologia y por empresas de base
tecnoldgica nacionales, que ya contaban con cierta experiencia y trabajo realizado en
la materia. En cuanto a la segunda, se constituyé un grupo de expertos para asesorar
al Poder Ejecutivo en los temas epidemiologia y prospectiva. Este equipo se concentrd
en la construccidén de instrumentos epidemioldgicos, informaticos y estadisticos y en
analizar escenarios para abordar el impacto social, econdémico y cultural de la pande-

13 Con la gestién de Alberto Fernindez, la ciencia y tecnologia volvié a tener su ministerio. En la
campanfa electoral, Ferndndez anuncié como una de sus primeras medidas de gobierno el regreso del
MINCYT, siendo ésta una clara sefial del impulso que pretendia datle al sector.
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mia en el pais. La tercera linea se dedicé a la invencién y validacién de una aplicacién
para teléfonos inteligentes, en colaboracién con el Ministerio de Salud y la Jefatura de
Gabinete de Ministros. La tltima, se ocupé de la centralizacion de las propuestas de
desarrollo tecnoldgico de insumos, equipamiento, respiradores artificiales, entre otros,

para evaluar su factibilidad con organismos competentes (MINCY'T, 2020).

En este esquema, la Agencia [+D+i realizé una convocatoria extraordinaria (IP
COVID-19) para la presentacién de Ideas-Proyecto (IP) orientados al control, pre-
vencién, tratamiento, monitoreo y/u otros aspectos relacionados con el abordaje del
coronavirus. Al mismo tiempo, se implementé un programa de articulacién y fortale-
cimiento federal de las capacidades en ciencia y tecnologia de las provincias y munici-
pios argentinos.

Por otro lado, la Agencia I+D+i abrié un llamado dirigido al campo de las ciencias
sociales y humanas con el fin de promover la generacién de conocimiento para com-
prender los impactos de la pandemia en la sociedad, su transformacién y dificultades
y soluciones colectivas™.

Desde una perspectiva mis social, la Unidad Coronavirus COVID-19, lanzé una
campafa nacional para la produccién solidaria de elementos de proteccién personal.
La idea era coordinar y consolidar las iniciativas de desarrolladores e instituciones (a
las que se sumaron distintas cooperativas de la economia popular), para que centros
de salud, fuerzas de seguridad y otras entidades pudieran acceder a los materiales de

proteccién necesarios.

En relacién con el desarrollo y produccién de vacunas, distintas alianzas (gobiernos,
universidades, empresas), diferentes tecnologias (modernas y tradicionales), distintos
paises, fueron parte de una carrera lanzada en la biisqueda de la vacuna. El laboratorio
Richmond de Argentina produjo numerosas dosis del componente 1y 2 de la vacuna
Sputnik V. Localmente se lleva a cabo su formulacién, filtrado y envasado. A partir de
la transferencia de tecnologia del Instituto Gamaleya de Rusia se le brindé la posibi-
lidad al pais de producir vacunas con probada eficacia y seguridad para la poblacién y
con una mirada regional (Ministerio de Salud, 2021). De igual modo, en la planta de
Garin de la empresa mAbxience se fabrica el principio activo de la vacuna AstraZene-

14 Desde este organismo se abri6 la convocatoria PISAC COVID-19. La Sociedad argentina en la post
pandemia. Su objetivo era el de financiar proyectos asociativos de investigacién en ciencias sociales
y humanas para la produccién de conocimientos que permitieran entender y pensar a futuro las
transformaciones sociales que produce el coronavirus. Se trat6 de una iniciativa interinstitucional
organizada junto ala Secretaria de Planeamiento y Politicas del MINCYT, la Secretaria de Politicas
Universitarias del Ministerio de Educacién y el Consejo de Decanas y Decanos de Facultades de
Ciencias Sociales y Humanas (MINCY'T, 2021).
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ca. Se trata de una de las etapas del proceso de elaboracién, dado que el material luego
es enviado a México para continuar con el resto de la cadena (Infobae, 13/07/2021).
Por altimo, el gobierno se encuentra en negociaciones con China para producir vacu-

nas Sinopharm en el pais (Dinatale, 8/06/2021)".

El sector cientifico-tecnoldgico argentino respondié a la crisis, adaptando su agenda a
las necesidades impuestas por un contexto extraordinario. Ello se produjo en el marco
de un cambio de paradigma en el vinculo entre ciencia, Estado y sociedad, afectado
por la incidencia de las politicas neoliberales implementadas por el gobierno anterior.
A pesar de ello, la comunidad cientifica continué acumulando capacidades puestas en
prictica en la respuesta a la pandemia. Investigadores de diversas disciplinas, insti-
tuciones publicas y privadas, provincias y municipios, fueron llamados para resolver
problemas concretos y urgentes, contando con el acompanamiento del Estado.

Esta coyuntura critica le dio la posibilidad al pais de construir cierta capacidad de ma-
niobra para delinear una agenda que incluye herramientas orientadas a la solucién de
problemas sociales, que revaloriza lo publico y lo comiin y que refuerza la importancia
de una cooperacién internacional mis intensa en el dmbito cientifico- tecnoldgico, ve-
hiculizando la agencia colectiva de la regién, ante estructuras que se estin quebrando.

Reflexiones finales

El escenario trazado deja en evidencia que Argentina se encuentra ante la oportunidad
de dar un salto cualitativo superador que integre al conocimiento como activo estraté-
gico del desarrollo social y econémico. Frente a la pandemia del SARS-COV-2, el pais
demostrd gran capacidad adaptativa para dar respuesta rdpida a los nuevos desafios.
Ello significé una transformacién en las tendencias histéricas del sector cientifico-tec-
noldgico asociadas a la desconexidn entre el 4mbito académico y el de la produccién
y a la subutilizacién de los conocimientos generados desde unidades publicas de I+D
(Bortz & Gézguez, 2020) que caracterizé a la gestién de Cambiemos.

15 Otro ejemplo de articulacién publico-privada entre el sector cientifico-tecnolégico (CONICET y
Universidad) y una pyme del sector textil, se observa en la creacion de un barbijo o tapabocas con nano-

tecnologia.
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Este relativo poder de agencia ademds de poner en cuestionamiento las pricticas im-
perantes, demostrd que es posible construir otras alternativas. Sin embargo, es impor-
tante remarcar que mds alld de esta voluntad politica de transgredir ciertas dindmicas
y del disefio e implementacién de politicas explicitas exitosas, lo cierto es que la ad-
ministracién de Fernidndez atn no ha logrado construir una agenda endégena. Ello se
debe tanto a la persistencia de factores estructurales como a determinadas compleji-
dades domésticas vinculadas a la falta de recursos, a la desarticulacién entre actores
politicos, cientificos y sociales, entre otros.

Ante un proyecto de pais con intenciones refundacionales, en el que se diluyeron las
responsabilidades del Estado en el campo del conocimiento, se produjo el desmantela-
miento de sectores cientifico-tecnoldgicos estratégicos, el des-aprendizaje organizacio-
nal e institucional y la clausura de iniciativas de desarrollo social (Hurtado & Zubel-
dia, 2018), la agenda de cooperacién en CyT asumi6 una orientacién dependentista,
guiada por patrones occidentales y por los intereses de actores externos, definidos
a partir de sus propios requerimientos y, alejados de las problemdticas locales. Una
agenda dirigida por elementos funcionales a la globalizacién neoliberal que, siguien-
do a Robert Cox (1986), forman parte de condicionantes estructurales basados en
un sistema de creencias hegeménico respecto a qué es considerando conocimiento de
excelencia y a los recursos materiales e institucionales que sostienen su reproduccion.

Argentina se encuentra ante el desafio de profundizar la integracion de la ciencia y tec-
nologia al sistema productivo, privilegiar las colaboraciones internacionales vinculadas
a los intereses definidos localmente y establecer lineas de financiamiento para coope-
rar con socios regionales (Vehlo, 2000; Losego & Arvanitis, 2008; Hurtado, 2012). La
oscilacién del péndulo entre modelos contrapuestos ha favorecido la implementacién
de acciones esporadicas e intermitentes y ha llevado al pais a recomenzar permanen-
temente en los intentos por robustecer el sistema cientifico-tecnoldgico, desarrollar
capacidades para cooperar con otros paises y adoptar sus resultados (Sela, 2016).

Por consiguiente, resulta fundamental definir politicas que trasciendan a los distintos
partidos politicos que alternan en el poder, de manera de consolidar la presencia de la
ciencia y la tecnologia en el desarrollo social y econémico del pais (Lépez, 2021). Ello
ademds implica la construccién de agendas enddégenas que incluyan acciones destina-
das al fortalecimiento del sistema cientifico-tecnoldgico nacional y que contemplen la
participacidn de diferentes actores, incentivando la colaboracién internacional a partir
de intereses y objetivos propios, sin resignar autonomia en la toma de decisiones.
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A modo de introduccion

Las operaciones de comercio exterior son procesos complejos, en los que intervienen
multiples actores y que involucran factores econdmicos, logisticos, administrativos,
normativos, entre muchos otros. El traslado de los bienes de un Estado a otro que
conllevan las exportaciones y las importaciones de mercancias ademds de la logistica
y los medios de transporte, presenta otros desafios relacionados con los procesos ad-
ministrativos y burocraticos y la documentacién a presentar. Estos desafios, muchas
veces actiian como verdaderas barreras al comercio, aumentando los costos y los plazos
de tiempo e incluso disuadiendo a potenciales exportadores e importadores de parti-
cipar en la operacién.

Por estos motivos, en los tltimos afios ha ganado importancia como tema de agenda la
facilitacién del comercio que permite reducir costos y cargas administrativas, asi como
eliminar la duplicidad de informacién y los obsticulos para el cumplimiento de trdmites
y requerimientos. Uno de los hitos mas importantes alcanzados en relacién a la teméti-
ca es la entrada en vigor del Acuerdo de Facilitacién del Comercio de la OMC el 22 de
febrero de 2017. Entre sus disposiciones, se puede destacar las referidas a la Ventanilla
Unica de Comercio Exterior (VUCE). La VUCE es una herramienta que simplifica los
trdmites de comercio exterior, racionalizando y estandarizando procesos, reduciendo la
cantidad de documentacidn a presentar y facilitando el acceso a la informacién.

Cada Estado ha adoptado su propio modelo y la ha aplicado de distinta manera. In-
cluso dentro de un mismo proceso de integracién, cada Estado ha realizado su propio
desarrollo sin consultar a sus socios. Este es precisamente el caso de los estados parte
del MERCOSUR. Cada socio ha creado su propia VUCE sin tener en cuenta las
posibilidades de interoperabilidad con el resto, lo que hace que no puedan explotarse
todas sus posibilidades, como se describird mas adelante. El objetivo de este capitulo
es analizar la VUCE como herramienta de facilitacién del comercio a nivel del MER-
COSUR y en los estados miembros del mismo.

Para la realizacién de este capitulo, en primer lugar, se analizard la VUCE como he-
rramienta de facilitacién del comercio. A continuacidn, se abordaran los desafios y las
oportunidades que presenta su aplicacién. La siguiente seccién se refiere al estado de

las VUCE en cada uno de los estados parte del MERCOSUR, asi como la situacién

a nivel del bloque.
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La facilitacion del comercio y las Ventanillas
Unicas de Comercio Exterior

La facilitacidon del comercio se ha convertido en los tltimos afios en un tema de cre-
ciente importancia, ganando relevancia a nivel internacional. No hay una definicién
undnime del concepto, distintos autores han dado su propia versién del mismo. Moisé
& Sorescu, por ejemplo, la definen como “(...) las politicas y medidas destinadas a re-
ducir los costos del comercio mediante la mejora de la eficiencia en cada fase de la cade-
na de comercio internacional” (2013: 7). Esta definicién resalta algunos de los puntos
mds importantes relacionados con la facilitacién del comercio, tales como la eficiencia
de los procesos y cémo repercute en la disminucién de los costos. Otra definicién a
destacar es la aportada por el Centro de Facilitacién de Comercio y las Transacciones
Electrénicas de las Naciones Unidas (UN/CEFACT)) quien la define como la“(...)
simplificacidn, armonizacidn y estandarizacién de los procedimientos y los flujos de
informacién asociados requeridos para movilizar bienes y proveer servicios relaciona-
dos de un vendedor a un comprador y realizar pagos” (2015: 5)°. Este concepto si bien
no hace referencia a la reduccidn de costos, si refiere a las medidas aplicables para un
comercio mds eficiente, transparente y con informacién fluida. No hay contradiccion
entre ambas definiciones, sino que pueden considerase mas bien complementarias.

En los dltimos afios se han podido desarrollar sistemas que permiten que los flujos de
informacién sean mas égiles y precisos, los procesos mds transparentes, eficientes y ar-
monizados entre todos los actores involucrados en el comercio exterior, sin descuidar
los marcos de control y regulatorios. No obstante, es necesario resaltar que, si bien se
ha constatado un avance importante en incorporacién de medidas de facilitacién del
comercio, se trata de un camino incipiente, especialmente teniendo en cuenta que el
proceso no ha sido homogéneo. En algunos estados la aplicacién se encuentra avanza-
da, mientras que en otros es casi nula.

La relevancia del tema y la disparidad en la aplicacién de medidas relacionadas ha
llevado a que haya ganado importancia creciente en la agenda internacional. En este
sentido, puede considerarse que el avance mis importante se produjo cuando, el 22
de febrero de 2017, entr6 en vigor el Acuerdo sobre Facilitacién del Comercio de la
OMC. Para esta en particular y el sistema mundial de comercio en general, es un hito
importante, al ser el primer acuerdo multilateral concluido en el marco de la misma.

1 Traduccién propia.

2 Traduccién propia.
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El Acuerdo no sélo establece medidas de cooperacién entre las autoridades guberna-
mentales competentes relacionadas al comercio exterior, sino que en sus disposiciones
se incluyen todo tipo de medidas relacionadas con la transparencia, agilizacién de pro-
cesos aduaneros, gestién de riesgos, entre muchas otras cuestiones. En su articulo 10,
el Acuerdo hace referencia a las VUCE. La seccién 4.1 de dicho articulo, indica que
los “Miembros procurarin mantener o establecer una ventanilla Gnica que permita a
los comerciantes presentar a las autoridades u organismos participantes la documen-
tacién y/o informacidn exigidas para la importacidn, la exportacién o el trdnsito de
mercancias a través de un punto de entrada tinico” (Acuerdo sobre Facilitacién del

Comercio, 28/11/2014: 16).

Las VUCE:s se constituyen como un desafio a los procesos tradicionales del flujo
transfronterizo de mercaderias. Han ganado relevancia en los tltimos afios dado que
benefician de manera significativa a todos los actores involucrados en el comercio in-
ternacional. En aquellos estados donde se aplicaron constituyen un avance significati-
vo con relacidn a los modelos més burocriticos y los procedimientos habituales por los
cuales se tramitaban las mercaderias en las exportaciones e importaciones.

Aligual que otros instrumentos de facilitacién del comercio, las VUCE a primera vista
pueden parecer una cuestién meramente administrativa, con poco o nulo impacto en
el comercio exterior y que no ameritan mayor analisis. No obstante, como se analizara
mds adelante, tienen un impacto sustancial en el comercio internacional, reduciendo
tiempos y costos, agilizando las transacciones y permitiendo el acceso a operaciones
de comercio exterior a actores que probablemente no hubiesen podido acceder en los
métodos tradicionales, especialmente Pymes.

No hay una definicién undnime del concepto de VUCE. A los fines de este trabajo, se
utilizardn dos definiciones aportadas por UN/CEFACT y por la Organizacién Mun-
dial de Aduanas (OMA), dada la importancia de ambas organizaciones en relacién a
la tematica. El concepto en si mismo se comienza a utilizar a partir de la Recomenda-
cién N° 33 de la UN/CEFACT, que la define como “una herramienta que permite a
todos los involucrados en el comercio y el transporte la presentacién de informacién
y documentos estandarizados a través de un tinico punto de entrada para cumplir con
todos los requerimientos regulatorios relacionados con la importacién, exportacién y
el transito. Si la informacién fuese electrénica, la informacién deberia ser remitida una
tinica vez” (2005: 3)*. También se indica que se orienta a acelerar y simplificar los flujos
de informacidn y aporta beneficios sustanciales a todos los involucrados en el comer-
cio transfronterizo. Esta definicién pone el énfasis en la presentacién de la documen-
tacién y la informacién una tnica vez. En la Recomendacidn, se resalta la importancia

3 Traduccién propia.
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de la colaboracién entre la aduana y los organismos de regulacién y control. Si bien
no necesariamente significa la implementacién y el uso de tecnologias de avanzada de
comunicacién e informacion, los beneficios de la utilizacién de una VUCE aumentan
significativamente cuando los gobiernos identifican y adoptan tecnologia de dltima
generacion. El aporte de la UN/CEFACT es de caricter técnico, con el foco puesto en
el proceso y el intercambio de informacién, pero con un alcance limitado, dado que no
tiene en cuenta los aportes a la modernizacidn de las agencias relacionadas al comercio
exterior, los beneficios a las empresas y las transformaciones que facilitan las VUCEs.
Si bien la definicidn es importante, la aportada por la OMA puede considerarse mas
amplia y superadora.

De acuerdo ala OMA, es“(...) un paradigma de gobernanza en el que las estructuras
tradicionales del gobierno son transformadas para servir mejor a las necesidades de los
ciudadanos y los negocios. La Ventanilla Unica es entendida como un beau ideal, el
estaindar mds alto de excelencia en la provisién de servicios publicos. Como parte del
enfoque de “Ventanilla Unica, los ciudadanos y los negocios reciben servicios guber-
namentales a través de una tnica interfaz. Los complejos acuerdos organizacionales
necesarios para que puedan proveerse estos servicios son transparentes para los con-
sumidores de los mismos, resultando en un aumento de la eficiencia y la reduccién en
la transaccién de los costos” (2017: 3)°. Se trata de un modelo ideal a alcanzar dado
que implica una transformacidn de las estructuras gubernamentales a su nivel maximo
de eficiencia y eficacia. Requiere que los sistemas de distintos organismos del Estado
involucrados en el comercio exterior (aduana, organismos de inspeccién fitosanitarios,
control de fronteras, entre muchos otros) se integren de forma interdependiente, de
acuerdo a procesos y pautas adoptadas colectivamente. Si bien las VUCEs conllevan
transformaciones de importancia, es dificil alcanzar el nivel de excelencia planteado en
la definicién. No obstante, puede trazarse como un horizonte para alentar un proceso
iterativo de mejora continua hacia una mayor transparencia, simplificacién y facilita-
cién de los tramites necesarios para realizar exportaciones e importaciones.

La construccién de una VUCE es un proceso sumamente complejo, dado que intervie-
nen una multiplicidad de actores, con intereses diferentes y requiere de la armonizacién
de objetivos de los mismos, no siempre coincidentes. “No existe un modelo estindar
para el disefio, implementacién y operacién de una VUCE. Cada experiencia nacional
es Unica, diferente y responde a las necesidades de cada pais, el marco legal existente
y la disponibilidad de recursos para su desarrollo” (Thorrens, 2020: 13). Desde las
primeras experiencias que se han registrado en la década del ochenta del siglo pasado
en el Sudeste Asiitico, la implementacién se ha expandido a todas las regiones del pla-

4 Modelo de excelencia.

5 Traduccién propia.
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neta. No obstante, la situacién no es la misma en todos los territorios. A partir de los
resultados de la Encuesta Global de Facilitacién del Comercio y Comercio sin Papeles
(realizadas en los afos 2015, 2017 y 2019), Thorrens (2020), sostiene que en Amé-
rica Latina y el Caribe, la tasa de implementacién de la VUCE aumenté entre 2015
y 2019, alcanzando un promedio de 67% en la tltima medicién. La tasa promedio de
implementacién en 2019 en América del Sur (81%) es inferior a la de América Central
y México (93%). Esta base de datos muestra que la VUCE es la medida del Acuerdo

de Facilitacién del Comercio con la menor tasa de aplicacién en la region.

Ademais de los ejemplos de los estados, también se han conformado Ventanillas Uni-
cas regionales, que coordinan la colaboracién entre distintos estados, generalmente de
la misma zona o regién. El Foro de Cooperacién Econémica de Asia Pacifico (APEC),
la Comunidad Econémica de Estados de Africa Occidental, la Unién Europea y la
Asociacidon de Naciones del Sudeste Asidtico (ASEAN) han desarrollado este tipo de
iniciativas, aunque con distintos objetivos y alcances. De todas formas, lo mds habitual
son las Ventanillas Unicas nacionales, aunque hay una tendencia a intentar alcanzar la
interoperabilidad entre las de distintos estados.

La interoperabilidad permite coordinar de forma conjunta los procedimientos y las re-
gulaciones por medio de disposiciones y normativa acordadas por los distintos estados.
La UN/CEFACT en su Recomendacién N° 36 define la interoperabilidad como(...)
la habilidad de dos o mis sistemas o componentes para intercambiar y usar informa-
cién a través de las fronteras (...)” (2017: 1)°. Es decir, establece una interconexién en-
tre las distintas plataformas electrénicas intercambiando en tiempo real informacién y
documentacién. No sélo se agilizan los procesos y acortan los tiempos, sino que logra
reducir los riesgos fronterizos.

En general, cada Estado desarrollé por su cuenta su propia VUCE a lo largo del tiem-
po, con médulos independientes y su propia solucidén informdtica y sin coordinacién
con otros para facilitar la interoperabilidad. La UN/CEFACT (2017) indica que esta
permite combatir actividades ilicitas, planificar la infraestructura a utilizar y el analisis
de riesgos. Destaca que puede verse como una herramienta no sélo para mejorar la
competitividad nacional sino también promover el crecimiento econémico regional,
favoreciendo la integracidn regional.

El principal organismo multilateral en América Latina que ha apoyado el desarrollo de
las VUCEs y la interoperabilidad en la regién es el BID. El mismo financia proyectos
de desarrollo, asi como también de interoperabilidad. Lidera, entre otros, la Red La-
tinoamericana de Ventanillas Unicas de Comercio Exterior (REDVUCE), que busca

6 Traduccién propia.
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promover este instrumento de facilitacién del comercio, asi como el desarrollo de la
interoperabilidad en la regién. Fundada en el 2011, la REDVUCE se ha convertido
en el principal foro sobre la cuestién y retine anualmente a las agencias publicas y
privadas relacionadas con la temitica, fomentando la cooperacidn entre las mismas.
El desafio de la interoperabilidad se suma al de la creacién de nuevas VUCE:s o las
mejoras y modernizacidn de las existentes. Si bien son procesos que presentan grandes
oportunidades, también son numerosos los desafios y obsticulos a superar, como se
verd en la seccién siguiente.

Ventanilla Unica de Comercio Exterior:
desafios y oportunidades

Las VUCE ocupan un lugar cada vez mds significativo dentro del comercio interna-
cional y cada vez son mis los estados que recurren a la implementacién de las mismas,
en alguna de sus formas, dada su efectividad. En los tltimos afios, han ganado impor-
tancia factores que repercuten en el comercio internacional, tales como los tiempos
de transporte y gestién, la complejidad de los procesos administrativos y burocriticos,
la dificultad para acceder a informacién confiable y segura. El tiempo que se tarda en
la entrega de un bien se estd convirtiendo en un factor cada vez mds importante, que
afecta a los costos. A los tiempos y los costos de los traslados internos (desde o hacia
la frontera de un Estado) y de un Estado a otro, se suman los relacionados con atra-
vesar la frontera, afectando los resultados econémicos de las empresas (y los estados).
La demora en la entrega de los productos puede afectar el intercambio de distintas
maneras. Puede tratarse de productos perecederos (cuya entrega no puede retrasarse),
también relacionados con las modas, cada vez mas cambiantes. En los casos de demo-
ras de componentes puede afectar la cadena de produccién, especialmente teniendo en
cuenta la fragmentacién de las cadenas de valor en distintos territorios. La difusién de
sistemas de produccién justo a tiempo (just in time) y la comercializacién ajustada ala
demanda que basan sus pricticas en el minimo inventario necesario requieren que no
haya atrasos en el aprovisionamiento.

En este sentido, la VUCE permite una reduccién de los tiempos del comercio, agili-
zando los procesos y racionalizando las transacciones. Como ya se menciond, permite
la presentacién de la documentacién una sola vez, en un tinico punto de entrada, a di-
ferencia de los métodos tradicionales que exigen se presente informacidn en distintos

233



CAPITULO XI - Diego Larrondo

puntos y organismos y, muchas veces, de forma manual y en papel. “Asi, en lugar de
completar y llevar fisicamente documentos en papel de una oficina a otra de manera
consecutiva, estas Ventanillas Unicas permiten la presentacidn de solicitudes en linea,
el intercambio de documentos digitales entre los organismos encargados del cumpli-
miento de las regulaciones y la emisién de permisos y certificados relacionados con
el comercio exterior” (Volpe Martinicus, 2017: 191). La presentacién digital de la
documentacién permite que se gestione de una forma mds eficiente, disminuyendo los
esfuerzos administrativos y aumentando la velocidad y la precision de la informacién,
minimizando errores. También permite un mejor seguimiento de los estados de los
tridmites por parte de las empresas.

Para América Latina la reduccién de los tiempos es especialmente importante, dada la
diferencia con otras regiones.“En América Latina y el Caribe, cumplir con los requisi-
tos documentales y los procedimientos fronterizos lleva, en cada caso, entre dos y tres
dias; tales valores son menores que los que se registran en Africa (entre tres y cinco
dias para cada uno de estos dos pasos) pero sustancialmente mayores a los de Asia y,
especialmente, a los de Europa y Norteamérica (menos de un dia en cada caso)” (Volpe
Martinicus, 2017: 23). La implementacién de una VUCE permite reducir considera-
blemente los tiempos. El BID midié el impacto de las VUCE en un periodo de ocho
afios; los resultados arrojaron que los estados que las habian implementado redujeron
en un 32% el tiempo requerido para las exportaciones. Por otro lado, aquellos que no lo
hicieron, vieron incrementadas en un 13% las demoras para exportar (Opertti, 2019).

La reduccién de los tiempos y plazos tiene repercusiones que permiten aumentar la
frecuencia de los envios. Esto es importante especialmente para aquellos productos
que requieren una oferta flexible, asi como los productos perecederos. También a nivel
de los compradores puede haber un incentivo a comprar mayores cantidades, al recibir
los bienes en las fechas pautadas, sin demoras innecesarias. Ademds, al reducirse los
costos relacionados con regulaciones y procesos administrativos, podrian disminuir
los costos finales de los productos.

Diversos estudios empiricos identifican el impacto de la aplicacién de una VUCE en las
exportaciones e importaciones. Volpe Martincus analiza el caso de Costa Rica, para el
periodo comprendido entre el 2007 y el 2013. De acuerdo a sus estimaciones, “(...) la
ventanilla tinica se asocia con un crecimiento exportador un 71,1 % mayor. La tasa de
crecimiento (logaritmica) promedio anual de las exportaciones a nivel de firma-produc-
to-destino durante el periodo muestral se ubica en el 2 %, de modo que dicho resultado
implicaria que las exportaciones procesadas a través de la ventanilla tnica electrénica
habrian tenido una tasa de crecimiento 1,4 puntos porcentuales mayor que las exporta-
ciones sujetas a procedimientos que no estdn informatizados” (2017: 217). Otras con-
clusiones del estudio sefialan que la implementacién de la VUCE estuvo asociada con
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un aumento de la tasa de crecimiento de la cantidad de compradores del 22,4 % y de la
tasa de crecimiento de la venta promedio por comprador del 43,5 %. El autor arriba a
conclusiones similares para el caso de Colombia, que implementé en el 2005 un siste-
ma de VUCE a través del cual se empezaron a procesar los permisos relacionados con
las importaciones. Dicha implementacién significé que los procesos de importacion
fueron mis sencillos de realizar, lo que redundé en un aumento de las importaciones.

Un estudio realizado por Martinez-Zarzoso & Chelala (2020) también senala la re-
lacién entre la implementacién de una VUCE y un aumento del comercio exterior.
El analisis estd realizado sobre 176 estados, en el periodo 1995-2007, analizando los
flujos bilaterales de exportaciones e importaciones en funcién de los que tienen una
VUCE funcionando y los que no, estimando el aumento del comercio internacional
cuando las mismas estdn implementadas. El resultado principal del estudio indica que
el comercio bilateral se incrementa en un 37% cuando ambos estados cuentan con
VUCEs operacionales. Cuando sélo uno de los estados cuenta con la misma, se re-
gistra un aumento del 23% en las exportaciones y del 14% en las importaciones. Los
autores sefialan que estos impactos se relacionan con menores costos, aumento de la
competitividad, la aparicién de nuevos agentes y operadores de comercio exterior y el
consecuente aumento de los volimenes del comercio exterior y los plazos de tiempo
involucrados, que permiten realizar mis operaciones en un mismo periodo.

Ademis de los beneficios directos tanto en tiempos y costos, pueden agregarse otros
indirectos, algunos de los cuales ya se han mencionado. Linke (2012) sostiene que
la simplificacién de los procesos asociados a una VUCE, aumenta los estindares de
seguridad, previniendo fraudes, robos y otros crimenes asociados al comercio interna-
cional que tienen efectos negativos en la competitividad tanto en el Estado que exporta
como en el importador. Como también ya se menciond, simplifica y facilita los proce-
sos relacionados con el comercio exterior y el trinsito de mercancias, proveyendo de
la informacién necesaria para cumplir con los requisitos burocriticos y legales, tanto
para las empresas y los operadores de comercio exterior, como para las autoridades. En
este sentido, permite el envio y la recepcién de la informacidn de forma 4gil y eficiente.
Todo el proceso mejora la eficiencia y la eficacia de los controles oficiales, redundando
también en una reduccidn de costos para los gobiernos.

Un proyecto de implementacién de VUCE también puede ser utilizado en un sentido
mds amplio, como un punto de inicio para la modernizacién de las administraciones
aduaneras, portuarias y otras entidades gubernamentales, asi como de otras iniciativas
de facilitacién del comercio. Podria implicar un cambio en la gestién estratégica de las
aduanas y la modernizacidn del resto de las agencias e instituciones relacionadas al
comercio exterior, favoreciendo la interconexién y coordinacién entre las mismas. No
obstante, si bien es una posibilidad y podria ser un objetivo estratégico para favorecer
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la facilitacién del comercio en cualquier Estado, lo cierto es que los acuerdos politicos
necesarios para la implementacién o modernizacién de una VUCE muchas veces ac-
tlian como un impedimento para avanzar en este sentido, especialmente si el objetivo
es extremadamente ambicioso.

Aunque la implementacién aporta beneficios a todos los actores involucrados en el co-
mercio exterior, tal lo expresado anteriormente, alcanzar los requerimientos y consen-
sos necesarios puede presentar un desafio de importancia. La UN/CEFACT (2005)
en su Recomendacién N° 33 menciona una lista de factores necesarios que incluyen la
voluntad politica de realizar el proyecto, un liderazgo fuerte de la agencia gubernamen-
tal que lo lidere, una asociacién entre el gobierno y las partes interesadas en el comer-
cio exterior, asi como una politica de comunicacién y marketing eficiente. Como puede
observarse, estos requisitos no son sencillos de cumplir. También puede agregarse que
serd necesario la adecuacidn del marco legislativo y las regulaciones administrativas, lo
cual dependera de las posibilidades del gobierno de realizar estas modificaciones.

Las dificultades también se hacen evidentes teniendo en cuenta que antes de la im-
plementacidn es necesario evaluar el impacto que dicha herramienta puede tener, la
planificacién estratégica que se requiere para adecuarlas al contexto que se esté tran-
sitando y la calidad de los servicios a ofrecer. Se trata de un proyecto que requiere de
un esfuerzo considerable. En este sentido, el Banco Mundial (2014) advierte que la
implementacién de estos sistemas puede llevar afos y se desarrollard en varias etapas.
Requiere de un compromiso a largo plazo de los participantes en el comercio exterior
tanto publicos como privados. Estos desafios son atin mds importantes teniendo en
cuenta la inversién que requiere la implementacién. Al igual que otras herramientas
de facilitacién del comercio, no aportaran beneficios inmediatamente dado que, como
ya se menciond, se trata de proyectos que conllevan varias etapas, en general de mu-
chos afios. El grado de inversién que se requerird dependerd de una multiplicidad de
factores tales como el tipo de VUCE que se quiera implementar, las tecnologias a
utilizar, el grado de modernizacidn existente, asi como particularidades del Estado,
como extensién geogrifica, nimero de puertos y recursos existentes. Son proyectos
que representan un esfuerzo de gran magnitud para los estados, dado que demandan
una inversién considerable en tecnologia adecuada y capital humano capacitado.

La voluntad politica y los consensos necesarios deben partir del convencimiento de
los beneficios que aportard dado que requerird introducir cambios significativos en
regulaciones, funciones y atribuciones. Sera necesario redefinir los modelos operacio-
nales y la forma de interrelacién de un gran niimero de actores. Como sostiene Elorza
(2012), uno de los retos importantes para la creacién y consolidacién de la VUCE, es
que la coordinacién y fluidez en el accionar de todas las entidades para realizar una
operacidn de comercio, se visualice como parte de un proceso y no como una actividad
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aislada en una entidad individual. Cualquier cambio en los procedimientos operativos
de las entidades es dificil de aceptar tanto por las dreas operativas como por los funcio-
narios de rango superior. Por ello, otro de los obsticulos fundamentales a enfrentar es
la presencia de multiples resistencias institucionales al cambio funcional. Aunque en
muchos casos estas resistencias al cambio son de cardcter mds personal que institucio-
nal, la ausencia de un soporte formal es el principal catalizador de las mismas.

La VUCE y los estados parte del MERCOSUR

El MERCOSUR se inicié formalmente con la firma del Tratado de Asuncién, el 26
de marzo de 1991, entre Argentina, Brasil, Uruguay y Paraguay. Venezuela se sumé
como Estado parte el 05 de julio de 2006, pero se encuentra actualmente suspendida
en todos los derechos y obligaciones inherentes desde el 05 de agosto del 2017. A los

fines de este capitulo se hard referencia solamente a los estados que son miembros

plenos del MERCOSUR en la actualidad.

En sus origenes, se plantearon como herramienta de integracién la baja automatica, li-
neal y progresiva de aranceles internos con el fin de llegar a constituir una zona de libre
comercio. Si bien el bloque comenzé con un impulso de naturaleza comercial, se fueron
agregando otras dreas a medida que la integracidn fue profundizdndose. Los estados
miembros comprendieron que, si bien la liberalizacién comercial era un paso necesario,
también se debian abarcar otras dreas para lograr una consolidacién y profundizaciéon
del proceso de integracién. Asi, a lo largo de las tltimas décadas, el MERCOSUR fue

incorporando otras dimensiones, como la cultural, educativa, estructural y productiva.

Aunque se ha intentado profundizar el bloque, el MERCOSUR ha transitado eta-
pas de avances y estancamientos en el proceso. Algunos de los planteos actuales se
refieren a que la unidén aduanera es imperfecta e ineficiente en términos de desarrollo
competitivo, con aranceles elevados y multiples perforaciones del arancel externo co-
mun. También se sefiala que el relacionamiento externo del bloque es débil, con pocos
acuerdos comerciales, un mecanismo lento para la toma de decisiones y divergencias
entre sus socios en cuanto a los objetivos de insercidn internacional. El espacio intra-
zona continta presentando dificultades de acceso y escasa integracién y armonizacién

regulatoria (Rozemberg et al., 2019).
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Estas situaciones también han generado una falta de coordinacién entre los estados
en cuestiones y temdticas que podrian beneficiarlos si trabajaran de forma conjunta o
cooperativa. Un claro ejemplo puede ser las VUCEs dado que cada Estado ha desa-
rrollado su propio modelo sin tener en cuenta en su concepcién una posible interope-
rabilidad con sus socios. Como se menciond previamente, asi sucedié habitualmente
en la mayoria de los estados, primero generan su propia VUCE y luego, en una etapa
posterior, la interoperabilidad entre las mismas. No obstante, en el caso del MERCO-
SUR puede considerarse una oportunidad perdida, dado que el proceso ya se habia
iniciado cuando la mayoria de los estados parte comenzaron a desarrollar sus VUCEs.
Asi mismo, como también se menciond, si bien las mismas requieren una inversién
importante, los beneficios superan ampliamente la misma y, al tratarse de temas técni-
cos, podria ser mds facil arribar a un consenso que en otras cuestiones. No fue lo que
sucedid, sino que cada Estado inicié su propio proceso de implementacidn.

En el caso de Argentina, a partir del Decreto 1079/2016, de octubre del 2016, se esta-
blece el Régimen Nacional de Ventanilla Unica de Comercio Exterior Argentino (VU-
CEA7) para la administracién de los trdmites vinculados a las declaraciones, permisos,
certificaciones, licencias y demds autorizaciones y gestiones necesarias para realizar las
operaciones de importacidn, exportacién y transito de todo tipo de mercancias. E1 BID
aportd asesoria técnica, asi como financiamiento (90% de los fondos). La VUCEA co-
menz6 a funcionar en diciembre del 2018 y se proyectaba realizar una implementacién
por etapas, con una primera en la cual los operadores de comercio exterior, las Pymes,
las grandes empresas y despachantes pudieron gestionar y visualizar el estado de sus
tramites, tener acceso a certificados emitidos, entre otras funcionalidades.

Asi mismo, se creé la Central de Informacién de la Ventanilla Unica de Comercio
Exterior (CIVUCE?) como herramienta asociada ala VUCEA que permite acceder a
toda la informacién sobre la normativa de comercio exterior, incluyendo normas téc-
nicas, de salud y de seguridad, derechos arancelarios a pagar y los impuestos internos.
También se pueden consultar los acuerdos comerciales en vigor, asi como informacién

general sobre el mercado argentino.

Si bien se esperaba que para el 2020 se alcanzara la interoperabilidad, lo cierto es
que el proceso de implementacidn esta retrasado respecto al cronograma. Algunas
funcionalidades atin no estdn implementadas, tales como la gestién de los certificados
de origen, que se mantienen en soporte papel. Se realizé un avance importante para
facilitar las operaciones de comercio exterior pero ain queda un recorrido importante
a realizar. Puede considerarse que Argentina implement6 de forma tardia la VUCE,

7 https://www.argentina.gob.ar/vuce

8 https://civuce.gob.ar/
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en comparacidn a otros estados. Esto también puede verse en relacién al Acuerdo de
Facilitacién del Comercio de la OMC, dado que incluyé la mayoria de las disposicio-
nes de la seccién I en la categoria A (lo que significa su aplicacién desde la entrada en
vigor del acuerdo) pero entre los pocos exceptuados justamente se encuentra el parrafo
4 del articulo 10, que se refiere a la Ventanilla Unica. En este sentido, se solicité que se
incluya la misma en la categoria B, teniendo como fecha indicativa para su aplicacién
5 afios a partir de la entrada en vigor del Acuerdo (Comité sobre Facilitacién del Co-
mercio, 2017)' Seria importante para Argentina avanzar en torno a la consolidacién
de la VUCEA, ampliando su funcionamiento y permitiendo la interoperabilidad, es-

pecialmente con sus socios del MERCOSUR.

En el caso de Brasil, ya en 1992 mediante el Decreto 660 instituy6 el Sistema Integra-
do de Comercio Exterior (SISCOMEX) como un instrumento administrativo que
integraba las actividades de registro y control de las operaciones de comercio exterior,
mediante un flujo tinico y computarizado de informacién. En el 2014, por el Decreto
8229 se cred el Programa Portal Unico de Comércio Exterior (Portal Siscomex) con el
objetivo de atender de forma mids eficiente las demandas del comercio exterior brasile-
fio, con procesos de exportacién e importacién mds eficientes y armonizados y lograr
una integracién mayor entre los actores publicos y privados. El sistema estd comple-
mente operativo desde octubre 2018, aunque se sigue trabajando para lograr un mejor
aprovechamiento de los recursos.

De acuerdo a los datos aportados por el gobierno brasileno, el objetivo es reducir los
plazos en el comercio exterior, pasando de 13 a 8 dias en las exportaciones y de 17 a
10 dias en las importaciones, asi como eliminar el 99% de los documentos’. A partir de
2018 se encuentra 100% implementada como parte del proyecto la Declaracién Unica
de Exportacién (DU-E), que sustituye documentos redundantes (como el Registro
de Exportacién y la Declaracién de Exportacién) y reduce la necesidad de presentar
informes. La Declaracién Unica de Importacién se encuentra en desarrollo en sus
etapas iniciales.

El Portal Siscomex permite a las empresas resolver sus operaciones y realizar consultas
de una forma eficiente y sencilla. Asimismo, redujo la cantidad de accesos necesarios
para presentar documentacién. Incluye también un sistema de entrenamiento para los
operadores de comercio exterior. A diferencia del caso argentino, la VUCE en Brasil
se encuentra en un estado avanzando de desarrollo. Si bien algunas funcionalidades
alin no se encuentran operativas, se esti avanzando en ese sentido, asi como en la
implementacién de mejoras. El grado de avance de su VUCE ha permitido que Brasil

9 Datosdisponiblesen:http://www.siscomex.gov.br/conheca-o-programa/sobre-o-programa-portal-

unico-de-comercio-exterior/#beneficios
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la haya notificado como categoria A en relacién al Acuerdo sobre Facilitacién del Co-
mercio, lo que significa que aplica las disposiciones del mismo relacionadas desde la
entrada en vigor del Acuerdo (Comité sobre Facilitacion del Comercio, 2018).

Por su parte, Paraguay presenta la particularidad de no tener una tinica VUCE, sino
tres portales que no se encuentran integrados: la Ventanilla Unica de Exportacién
(VUR), la Ventanilla Unica del Importador (VUI) y el Sistema SOFIA. Esto implica
que los operadores de comercio exterior deberdn ingresar a dos plataformas, VUE y
Sistema SOFIA para las exportaciones y este tltimo y VUI para las importaciones.

El Sistema de Ordenamiento Fiscal del Impuesto en Aduanas (SOFIA) tuvo su ori-
gen en 1992 con el objetivo de informatizar los procesos aduaneros. Progresivamente
fue expandiéndose a todas las administraciones aduaneras del Estado y buscé especia-
lizarse en funcién a la particularidad operativa de cada una de ellas. EI Sistema SOFIA
depende de la Direccién Nacional de Aduanas.

La VUE comenz6 a desarrollarse en el 2003, con apoyo del BID y fue autorizada por
el Decreto 7290/2006. Su creacidn tenia como meta la simplificacién de los procesos
de exportacidn, a partir del registro del exportador hasta los trimites de egreso de
mercancias. Se encuentra bajo la érbita del Ministerio de Industria y Comercio. Pro-
cesa casi la totalidad de las operaciones de exportacidn mensuales y entre los trdmites
que permite gestionar se encuentran las certificaciones de origen, el Registro Unico del
Exportador y los trimites de cupos para exportacién. Participan una cantidad conside-
rable de instituciones rectoras, tanto piblicas como privadas'®.

La VUI se cre6 a partir del sistema de gestidn electrénico VUE, mediante la firma de
un Convenio de Cooperacién y Asistencia entre el Ministerio de Industria y Comercio
y la Direccién Nacional de Aduanas. La VUI depende de esta tltima. El Decreto N°
3002/2015 del 2015 establecié y autorizé el funcionamiento de la VUL Permite a los
importadores gestionar las autorizaciones a través de internet, mediante la tramitacién
electrénica de todo el proceso operativo, ademds de tramitar permisos y certificaciones
del proceso de importacién, entre otros trdmites. Un gran niimero de instituciones son
parte de la VUI, de acuerdo a la naturaleza de sus funciones, por ejemplo, SENAVE
(vegetales, semillas y agroquimicos), dinavisa (medicamentos) y DIMABEL (material
bélico y componentes detonantes)'!. Estas instituciones se fueron incorporando de
manera escalonada.

10 Se puede consultar la lista completa en: http://www.vue.org.py/instituciones-rectoras.php

11 Puede consultarse la lista completa en https://www.aduana.gov.py/125-6-ventanilla-uni-

ca-del-importador--vui-html#
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Si bien Paraguay presenta importantes avances en relacién con las operaciones de
comercio exterior por intermedio de ventanillas electrdnicas, atin se requiere la in-
corporacién de trimites y la automatizacién en un grado mayor de las operaciones.
El hecho de presentar distintas plataformas, dependientes de distintos organismos
gubernamentales, complejiza el sistema y las operatorias y las interfaces no son lo sufi-
cientemente amigables con los usuarios. No obstante, el grado de desarrollo alcanzado
ha permitido a Paraguay notificar como categoria A el parrafo 4 del articulo 10 del
Acuerdo de Facilitacién del Comercio (Ventanilla Unica), aplicando las disposiciones
del mismo relacionadas desde la entrada en vigor del Acuerdo (Comité sobre Facilita-

cién del Comercio, 2014a).

Por ultimo, Uruguay comenzé un proceso de modernizacién aduanero en el 2007 fi-
nanciado también por el BID. En el 2011 se empez6 a desarrollar la VUCE, que fue
creada en el 2013 por la Ley de Rendicién de Cuentas N° 19149 (articulo 378) y
entrd en funcionamiento ese mismo afo. La plataforma permite al usuario identificar
todos los documentos requeridos para una operacién de comercio exterior y enviar la
solicitud electrénica adjuntando los documentos digitalizados. Se puede gestionar de
forma electrénica licencias, permisos, certificados, declaraciones y demds autorizacio-
nes requeridas. El sistema est4 integrado de forma completa con la Direccién Nacional
de Aduanas, enviando de forma automitica la informacién y la documentacién.

Uruguay ha dado una gran relevancia a la evaluacién y medicion del desempefio de
la VUCE. Desde el 2017 publica en su pagina web un informe detallado con los re-
sultados anuales'. De acuerdo al informe de diciembre 2020, se encuentran imple-
mentados el 85% de los procesos de comercio exterior, el 84% de las operaciones se
realizaron con documentos electrénicos y se encuentran integradas al sistema el 91%
de las agencias intervinientes en el comercio internacional (VUCE Uruguay, 2020).
Para medir el impacto en tiempo y costo de las operaciones, se construyeron dos in-
dicadores que tomaban cinco procesos testigos. Se acuerdo a los resultados, si bien se
registran avances, aiin no se visualizan cambios de relevancia y se espera que dichos
indicadores tengan un impacto en los préximos resultados. No obstante, se observan
resultados en relacién con el sector publico. Se calcula que, desde el inicio de la VUCE,
el ahorro para el sector privado ha sido de mas de 24 millones de délares, con una
reduccién por trdmite de 17 ddlares y una reduccién de mas de dos millones de horas
hombre invertidas. También para el sector publico puede constatarse una reduccién
de tiempos. En 2016 comenzé a realizarse la medicién del impacto considerando las
horas que un trdmite permanece en poder del funcionario mientras es revisado. En el
2016 el tiempo promedio era de 30.6 horas y para el 2020 se habia reducido a 20.3
horas. Asimismo, con relacién a la interoperabilidad de las VUCEs con los estados

12 https://vuce.gub.uy/acerca-de-vuce/#tab-c15d68044265f1f6{69
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parte del MERCOSUR, se informa que se han intercambiado 88.299 Certificados de
Origen con Brasil, 53.484 con Argentina y 626 con Paraguay.

La creacién de la VUCE en Uruguay ha permitido una agilizacién y mayor transpa-
rencia en los trdmites de comercio exterior. Se puede resaltar la importancia otorgada
ala medicién de los resultados, que permite destacar los logros obtenidos y los puntos
claves que necesitan un mayor desarrollo. El nivel de avance alcanzado ha permitido
a Uruguay incluir, a excepcién del articulo 7.3, todas las disposiciones de la seccién I
del Acuerdo de Facilitacién del Comercio (incluyendo el parrafo 4, Ventanilla Unica)
dentro de la categoria A, por lo que aplica las mismas desde la entrada en vigor del
Acuerdo (Comité sobre Facilitacién del Comercio, 2014b).

Como se menciond previamente, cada uno de los estados parte del MERCOSUR de-
sarroll6 su propia VUCE, con objetivos, modelos y caracteristicas propias, de acuerdo
a sus plazos. Si bien es un esquema habitual en la mayoria de los estados, dificulta la
interoperabilidad dado que los modelos de datos son diferentes, el acceso a la informa-
cién distinta, los grados de desarrollo de las VUCEs varian e, incluso, son distintos los
idiomas, entre muchas otras particularidades. No obstante, ya desde hace unos afios se
estd planteando la necesidad de la interoperabilidad y se encuentra en desarrollo entre
los estados del bloque.

EI MERCOSUR ha adoptado algunos instrumentos en materia de facilitacién del co-
mercio desde su formacidn, tales como la Decisién 4/2000 (Acuerdo de Recife) que se
refiere a controles integrados en frontera, la Decisién 26/2006 (Convenio de Coope-
racién entre las Aduanas del MERCOSUR) y la Directiva 13/2012 (Iniciativa de Se-
guridad en el Trinsito Aduanero) relacionada al precinto electrénico. No obstante, sin
dudas, el avance mas importante se produjo con la adopcidn del Acuerdo sobre Facili-
tacién del Comercio del MERCOSUR (2019). El mismo tiene como objetivo contri-
buir a los esfuerzos de los estados partes para agilizar y simplificar los procedimientos
asociados a las operaciones de comercio exterior y consagrar en un documento comin
las normas y principios para la facilitacién del comercio con la finalidad de fortalecer
la integracidn regional. Estd en concordancia con las disposiciones del Acuerdo de
Facilitacién del Comercio de la OMC y establece un conjunto amplio de principios ta-
les como la transparencia y la simplificacién de procedimientos comerciales. También
introduce aspectos especificos de la tramitacién aduanera, como el despacho previo.

El articulo 18 refiere a las VUCEs, sosteniendo que los estados promoverdn su desa-
rrollo, asi como la interoperabilidad entre las mismas. Indica directrices relacionadas a
fin de asegurar la interoperabilidad para los documentos y la informacidn, asi como los
requisitos legales de los estados. Deberdn contar con esquemas informéticos que per-
mitan la transferencia de informacién de manera electrdnica y basarse en el Modelo
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de Datos de la OMA, y otros estindares internacionales. El Acuerdo entrara en vigor
sesenta (60) dias después del depésito del instrumento de ratificacidén por el segundo
Estado parte del MERCOSUR. A pesar de atin no haberse ratificado, se espera que
el Acuerdo impulse la interoperabilidad entre las distintas VUCEs, especialmente te-
niendo en cuenta que es un proceso planificado desde hace muchos afios.

Asimismo, en el 2019, el Consejo del Mercado Comuin aprobé el Marco General de
las Iniciativas Facilitadoras del Comercio del MERCOSUR (2019), con el objetivo de
promover iniciativas facilitadoras del comercio sobre cuestiones referentes a reglamen-
tos técnicos, normas técnicas y acreditaciones a fin de fomentar la cooperacién entre
los estados partes para facilitar el acceso a sus mercados y aumentar el conocimiento
de sus respectivos sistemas regulatorios, asi como simplificar procedimientos y requi-
sitos administrativos. También acordar herramientas que permitan resolver conflictos
comerciales. Si bien el Marco no trata especificamente sobre las VUCEs, es un instru-
mento importante para avanzar con la facilitacién del comercio al interior del bloque.

Ademais de estas iniciativas intrabloque, se puede destacar que en abril del 2017 en la
reunion ministerial del MERCOSUR y la Alianza del Pacifico”, en Buenos Aires, los
estados trazaron una hoja de ruta y establecieron lineas de trabajo en distintos temas,
entre los que se encuentra la facilitacién del comercio y las VUCEs. Esta hoja de ruta
seria complementada y ampliada luego de la celebracién de la primera Cumbre entre
el MERCOSUR vy la Alianza del Pacifico, en julio del 2018. En la misma se definid el
Plan de Accién de Puerto Vallarta (24/07/2018) con el fin de continuar avanzando
en la cooperacién y la integracién entre ambos bloques. Incluye una lista de temas,
con las correspondientes acciones a implementar, entre las que se puede destacar las
relacionadas con la facilitacién del comercio, siendo uno de los objetivos concluir un
Acuerdo Marco. Entre las acciones a implementar, se menciona especificamente la pro-
mocidn de la interoperabilidad de las VUCEs, pudiéndose senalar la importancia de
este tema tanto para los estados individuales, como para los procesos de integracién y
las relaciones entre distintos bloques.

De lo analizado a lo largo de esta seccidn, se puede concluir la importancia creciente
de las VUCEs para el MERCOSUR como proceso de integracidn, asi como para cada
uno de los estados parte. Si bien cada uno de ellos ha realizado avances en el desarrollo
de sus propias ventanillas, cada uno en distintos niveles tiene oportunidades de mejora
y desarrollo. Asimismo, la interoperabilidad estd ganando importancia como tema de

13 La Alianza del Pacifico es un mecanismo de articulacién politica y econémica, de cooperacién
e integracién conformado por Chile, Colombia, México y Perti. Fue establecido en abril de 2011 y
constituido formal y juridicamente el 6 de junio de 2012 con la suscripcién del Acuerdo Marco.
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agenda, permitiendo que los procesos de comercio exterior sean mas sencillos, fluidos
y transparentes entre todos los socios comerciales y aumentando asi los beneficios que
las VUCEs pueden generar para todos los involucrados.

Reflexiones finales

Los avances tecnoldgicos han permitido una modernizacién de todo lo relacionado
con el comercio exterior, asi como un acceso inmediato a la informacién. En este senti-
do, la facilitacién del comercio aprovecha estos desarrollos para simplificar, armonizar
y estandarizar los procedimientos relacionados con las exportaciones y las importacio-
nes. Se destacan por su importancia en este contexto, como ya se ha visto, las VUCEs.

La VUCE reduce los costos comerciales, ala vez que incrementa la velocidad en las que
las operaciones de comercio exterior se realizan, simplificando los trimites aduaneros
y haciendo mas eficientes los procesos, favoreciendo la reduccién de la presentacién de
documentacidn, idealmente en un solo punto de entrada y una tnica vez. Como ya se
menciond, las pruebas empiricas arrojan resultados positivos con relacién a las ganan-
cias econdmicas relacionadas con la implementacién, asi como los beneficios relaciona-
dos con reduccién de tiempo y aumento de la transparencia y la seguridad en los pro-
cesos relacionados al comercio exterior. Asimismo, puede incluirse como un proyecto
de modernizacién mds amplio y ambicioso, en el cual funcione como un primer paso
en la reestructuracién y modernizacidn de todas las estructuras y agencias relaciona-
das con el comercio exterior. Por supuesto, esto presenta desafios relacionados con los
niveles de inversién requeridos, la necesidad de capacitacién de los recursos humanos
y la voluntad politica necesaria para estas transformaciones.

Los estados parte del MERCOSUR han podido avanzar en este sentido, realizando
inversiones para el desarrollo de sus propias VUCEs, cada uno siguiendo su propio
modelo y encontrindose actualmente en distintos grados de desarrollo. Si bien los re-
sultados alcanzados en cada uno son positivos, los beneficios podrian ser ain mayores
de lograr avanzar en la modernizacién y en un proceso de mejora continua de sus pla-
taformas. La gran deuda pendiente, sin dudas, es la interoperabilidad de las distintas
VUCE:s. Si bien se ha proyectado como una necesidad, atin es necesario tomar las me-
didas requeridas para su concrecién. Pueden considerarse positivo en este sentido que
el MERCOSUR haya adoptado su propio Acuerdo sobre Facilitacién del Comercio
(en consonancia con el de la OMC), donde se impulsa la modernizacién de las VU-
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CEs y la necesidad que las mismas sean interoperables. Aunque el mismo no ha sido
auin ratificado, es esperable que lo sea en un futuro no muy lejano y ha jerarquizado la
cuestién dentro del bloque como tema de agenda.

Finalmente, es inevitable hacer referencia a la situacién mundial generada por la pan-
demia del Covid-19, que afect$ a todos los aspectos de la vida humana y ocasioné
pérdidas irreparables en vidas humanas e impacté en todas las economias y los flujos
de comercios. La facilitacién del comercio en general y la VUCE en particular pue-
den permitir una eficiente circulacién comercial de bienes al reducir la necesidad de
papeles y favorecer la documentacién electrénica, reduciendo el contacto humano; ga-
rantizar el flujo de informacién en un contexto sumamente cambiante; permitir que
los involucrados en las operatorias de comercio exterior conozcan los protocolos y
controles aplicables y otras medidas destinadas a aplicar medidas mds seguras. Queda
planteada como posible linea de investigacién para futuros trabajos el impacto que
tuvo la VUCE (o que podria haber tenido) para evitar la propagacién del COVID-19

en relacidon a las operaciones de comercio exterior.
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tema-visor-decretos/index.php/ver decreto/19621

- Decreto 7290/2006 (2006). Disponible en: http://www.vue.org.py/resoluciones/
mic/vue/Decreto 2006 N-7290 Por la Cual se Autoriza La Aplicacion del
Sistema VUE.pdf

248


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/decreto/D8229.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/decreto/D8229.htm
https://www.presidencia.gov.py/url-sistema-visor-decretos/index.php/ver_decreto/19621
https://www.presidencia.gov.py/url-sistema-visor-decretos/index.php/ver_decreto/19621
http://www.vue.org.py/resoluciones/mic/vue/Decreto_2006_N-7290_Por_la_Cual_se_Autoriza_La_Aplicacion_del_Sistema_VUE.pdf
http://www.vue.org.py/resoluciones/mic/vue/Decreto_2006_N-7290_Por_la_Cual_se_Autoriza_La_Aplicacion_del_Sistema_VUE.pdf
http://www.vue.org.py/resoluciones/mic/vue/Decreto_2006_N-7290_Por_la_Cual_se_Autoriza_La_Aplicacion_del_Sistema_VUE.pdf

