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Resumen: La relacion bilateral entre Argentina y China ha cobrado mayor importancia
en los altimos 50 afios, en linea con el crecimiento politico, econdmico y diplomético de
la RPCh. En la actualidad China se ha consolidado como uno de los principales socios
comerciales de Argentina y ha desarrollado proyectos de inversion en areas como
infraestructura, energia y agricultura. En este trabajo nos proponemos describir los
lineamientos que siguieron Argentina y China en la relacion bilateral durante las Gltimas
dos décadas con el interés de identificar los factores detras del ingreso de Argentina a la
Iniciativa de la Franja y la Ruta (IFR). Para ello, se analiza la politica exterior de los
gobiernos de Macri (2015-2019) y Fernandez (2019-2023). Se utiliza el enfoque teorico
de la autonomia y condicionantes externos. El abordaje metodolégico parte de un enfoque
mixto, que contempla analisis cualitativo y cuantitativo. Sostenemos que la relacion
bilateral se ha profundizado, pero también se han acentuado las asimetrias que afectan la
autonomia de la politica exterior de Argentina dado que la cooperacion propuesta por
China se da en el marco de una asimetria estructural que reproduce condiciones
desiguales.

Palabras Clave: Argentina, China, Politica exterior, Iniciativa de la Franja y la Ruta,
Diplomacia.

Abstract: The bilateral relationship between Argentina and China has gained importance
in the last 50 years, in line with the political, economic and diplomatic growth of the PRC.
Currently, China has established itself as one of Argentina's main trading partners and
has developed investment projects in areas such as infrastructure, energy and agriculture.
In this paper we propose to describe the guidelines followed by Argentina and China in
the bilateral relationship during the last two decades with the aim of identifying the factors
that have promoted political and economic cooperation that led Argentina to join the Belt
and Road Initiative (BRI). For this, the foreign policy of the Macri (2015-2019) and
Fernandez (2019-2023) governments is analyzed. We used the theoretical approach of
autonomy and external conditions and a mixed methodology that includes qualitative and
quantitative analysis. It is based on the hypothesis that the bilateral relationship has
deepened, but the asymmetries that affect the autonomy of Argentina's foreign policy
have also been accentuated. The cooperation proposed by China occurs within the
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framework of a structural asymmetry between the two countries that reproduces the
unequal conditions in which the bilateral relationship develops.
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Introduccion

Desde la consolidacién de las relaciones diplométicas en 1972 hasta el ingreso de la
Argentina a la Iniciativa de la Franja y la Ruta (IFR) en 2022, el vinculo bilateral se ha
ido profundizando. Tras cinco décadas de relaciones bilaterales entre Argentina y China,
la asociacién entre ambas naciones fue evolucionando y adquiriendo una mayor
centralidad en sintonia con el ascenso del pais asiatico en el escenario internacional y el
incremento de su poderio econdémico, financiero, tecnoldgico y militar (Cesarin, 2010).

En 2004, durante la presidencia de Nestor Kirchner, se firm6 un Memorando de
Entendimiento sobre la Cooperacion en el Comercio y la Inversion entre la Republica
Popular China y la Republica Argentina que establecié una asociacion estratégica entre
ambos paises y un marco para la cooperacién en materia econémica, cultural y politica,
entre otras areas. Posteriormente, en 2014, durante la presidencia de Cristina Fernandez,
se suscribi6 con China una declaracion conjunta cuyo principal hito fue el establecimiento
de una Asociacion Estratégica Integral que asentd los avances desde 2004 en el
relacionamiento bilateral e implico, por su caracter integral, la inclusion y ampliacion en
la asociacion de los aspectos politico, tecnologico, cultural y econémico (Berjano., et al,
2015, p. 45). La adhesion de la Argentina a la Iniciativa de la IFR en febrero de 2022,
finalmente, puede ser interpretada como el respaldo de nuestro pais a “un formato
especifico de cooperacion internacional, caracterizado como Sur-Sur, cuyo objetivo es la
busqueda de la ganancia compartida, la prosperidad comun, el respeto por las estrategias
de desarrollo nacionales (...)” (Schulz, 2022, p. 44).

A pesar de enmarcarse en una forma aparente de cooperacion mutuamente beneficiosa,
la asociacion se inserta en un modelo de relacionamiento de tipo centro-periferia en el
que se han ido ampliando las asimetrias bilaterales (Oviedo, 2015). Pese a que China se
presenta como un pais emergente y del sur global, actualmente ocupa una posicion
dominante debido a su capacidad de ofrecer financiamiento y tecnologia en areas
estratégicas como la infraestructura y la energia, asi como productos manufacturados con
alto valor agregado, mientras que Argentina se inserta principalmente como proveedora
de productos primarios (Laufer, 2019).

La politica exterior de Argentina hacia China estuvo marcada por algunas variaciones
fruto de la influencia de condicionantes tanto internos como externos. En el comienzo de
su gobierno, Macri relegé las relaciones diplomaticas con China a un segundo plano y
tom6 algunas medidas que generaron rispideces, inclindndose hacia un mayor
acercamiento a los intereses hemisféricos de los Estados Unidos. Luego de un giro realista
y pragmatico, definido por la relevancia de China como socio comercial y fuente de
financiamiento e inversiones, el gobierno modificd su posicidn inicial mediante una serie
de consensos que habilitaron el restablecimiento de la cooperacion (Oviedo, 2018).

Con la llegada de Alberto Fernandez al gobierno a fines de 2019 se abriria un nuevo
capitulo en las relaciones bilaterales con continuidades y rupturas respecto a la
administracion anterior. En el contexto de la pandemia de COVID-19 y la crisis
econdmica, China fue convirtiéndose en un socio cada vez mas estratégico, dado que tuvo
un rol central en la provision de materiales sanitarios y vacunas y facilité ayuda financiera
via ampliacion del swap de monedas en 2020 y 2022 (Russo, 2022, p. 108).
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El ingreso de la Argentina a la IFR en 2022 representa a nivel diplomatico el punto mas
alto de la relacion desde la normalizacion de los vinculos bilaterales en 1972. El
Memorandum de Entendimiento para el ingreso a la iniciativa reconoce la relevancia de
la Asociacion Estratégica Integral y plantea la intencion de ambas partes de continuar
profundizando dicha asociacion.

El objetivo que perseguimos en este trabajo consiste en describir los lineamientos que
siguieron Argentina y China en la relacion bilateral durante las Gltimas dos décadas con
el interés de identificar los factores detras del ingreso de Argentina en 2022 a la IFR. Para
ello, describimos sintéticamente las relaciones diplomaticas desde la normalizacion de
los vinculos bilaterales y analizamos la politica exterior de los gobiernos de Macri (2015-
2019) y Fernandez (2019-2023) desde una perspectiva que contempla la interaccién de
condicionalidades tanto domésticas como sistémicas.

El abordaje metodoldgico utilizado parte de un enfoque mixto, que contempla un analisis
cualitativo y cuantitativo. La investigacion se basa en el relevamiento de fuentes primarias
y secundarias, incluyendo documentos oficiales, bibliografia y fuentes especializadas,
tales como informes gubernamentales, documentos diplomaticos, articulos académicos,
notas periodisticas y la base de datos del INDEC. Asimismo, se realizara un analisis de
la politica exterior y de la cooperacion bilateral para identificar las estrategias tomadas
por el gobierno de la Republica Argentina durante el periodo analizado (2004-2022) en
lo que respecta a su politica econdmica y de insercion en el comercio internacional.

En este trabajo partimos de la hipotesis de que la relacion bilateral entre la Argentina y la
RPCh se ha profundizado, pero con ella también se han acentuado las condiciones
asimétricas sobre las que se construye el vinculo, que impactan sobre la autonomia de la
politica exterior de nuestro pais. La cooperacion propuesta por China se da en el marco
de una asimetria entre ambos paises que reproduce las condiciones desiguales de
desarrollo. La profundizacion de la relacion bilateral y la adhesion a la IFR representan
un nuevo desafio para Argentina en el contexto de una economia global en la que la
disputa entre los Estados Unidos y China es cada vez mas aguda.

Breve historia de las relaciones diplomaticas bilaterales

En febrero de 1972 Argentina normalizé su relacion diplomatica con China mediante el
reconocimiento del Gobierno Central de la Republica Popular, aunque recién en 1977 se
firmo el primer acuerdo comercial entre ambos paises (Oviedo, 2010). En los afios ‘80 se
avanzo en la relacion bilateral y se promovio la firma de los primeros acuerdos para
fomentar los intercambios en materia econdmica, sanitaria, cientifica y tecnologica y
comercial.

Este acercamiento entre la Republica Popular China y la Argentina se vincula con las
transformaciones producidas en China a fines de los “70 con las reformas, impulsadas por
Deng Xiaoping, que promovieron la apertura econémica, politica y cultural (Treacy,
2020, p. 167). Luego, en la década de los 90, la maduracion del modelo de crecimiento
orientado a las exportaciones de China, sumado al apogeo internacional del libre comercio
y los tratados de liberalizacion generaron que el vinculo sino-argentino fuera adoptando
progresivamente un perfil mas ligado al aspecto comercial. Sin embargo, no fue hasta la
incorporacion de China a la Organizaciéon Mundial de Comercio (OMC) en 2001, que el
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pais asidtico adquiri6 mayor relevancia para la Argentina y para el resto del mundo
(Oviedo, 2015, p. 71).

El crecimiento en la posicion internacional de China le otorgé un mayor peso en la agenda
externa de los diferentes gobiernos argentinos que se fueron sucediendo desde la asuncion
de Néstor Kirchner en 2003. En el marco del escenario post-crisis, la critica del
neoliberalismo y el Consenso de Washington, en Argentina se fue gestando una
orientacion en politica exterior mas proclive a buscar alianzas que rompieran con la
hegemonia de los Estados Unidos en las relaciones internacionales.

En ese contexto, China (al igual que Brasil y los paises de la region) fue creciendo como
aliado en un escenario marcado por las limitaciones de acceso a los mercados de créditos
internacionales y la busqueda de una mayor diversificacion de los socios comerciales.
Con la firma del Memorandum de Entendimiento sobre Cooperacion en Materia de
Comercio e Inversiones en noviembre de 2004, ambos paises se convirtieron en socios
estratégicos. Mediante este acuerdo el Estado argentino le otorgd a la RPCh el estatuto de
economia de mercado, asumiendo asi un compromiso politico y renunciando a la
posibilidad de aplicar medidas unilaterales de antidumping, salvo mediante el Tribunal
Arbitral de la OMC (Bolinaga, 2007).

La profundizacién de los vinculos diplomaticos y del comercio bilateral se vio potenciada
por el afianzamiento de las relaciones politicas entre ambos paises. Este acercamiento a
la potencia asiatica respondid a la formulacion de una politica exterior asociada a una
I6gica de autonomia en la cual se busco limitar la dependencia respecto a EEUU, apelando
a lo que Russel y Tokatlian (2013) definen como estrategia de diversificacion.

La adhesion a la IFR en 2022 se enmarca en un proceso histérico mas amplio que atraveso
diferentes etapas que con el pasar de los afios tendieron a profundizar la relacion de la
mano de mayores intercambios culturales, econdmicos, comerciales, financieros y
cientifico-tecnologicos. Ademas de los intereses en términos economicos, existen
coincidencias entre ambas naciones a nivel politico en torno al apoyo mutuo en las
reivindicaciones soberanas de Argentina sobre las Islas Malvinas y las de China sobre
Taiwan, y en torno a la necesidad de reformar las instituciones de gobernanza global y de
gobernanza econdmica (Schulz, 2022).
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Tabla 1. Principales acuerdos de la relacion bilateral (2004-2022)

Nombre de los acuerdos

Hitos principales

2004

Memorandum de entendimiento entre la Republica
Argentina y la Republica Popular China sobre
cooperacion en materia de comercio e inversiones (BA).

1. Establecimiento de la Asociacion
Estratégica
2. Argentina reconoce a China como
economia de mercado.

3. Aumento de la cooperacion en
sectores como infraestructura,
telecomunicaciones, energia,

agricultura, entre otros.
4. Incrementar exportaciones argentinas
en cinco afios a $4.000 millones de
dolares.

2013

Memorandum de Entendimiento para el Establecimiento
de la Comision Binacional Permanente (San
Petersburgo).

Establecimiento de la Comisién
Binacional Permanente (CBP).

Memorandum de Entendimiento para el Establecimiento
de un Mecanismo de Dialogo Estratégico para la

1. Establecimiento del Mecanismo de
Dialogo Estratégico para la
Cooperacion y la Coordinacion

Asociacidn Estratégica Integral (RPCh).

2013 Cooperacion y la Coordinacion Econémica (San Economica (DECCE).
Petersburgo). 2. Establecimiento de un Grupo de
Trabajo Conjunto (GTC).
1. Establecimiento de la Asociacion
2014 Declaracion Conjunta sobre el Establecimiento de la Estratégica Integral.
Asociacidn Estratégica Integral (BA). 2. Creacién del Primer Plan de Accidn
Conjunta.
1. Congratulacién de las partes por la
Primera Reunidn de la Comision
Binacional Permanente en las nueve
2015 Declaracion Conjunta sobre el Fortalecimiento de la subcomisiones.

2. Congratulacién por los resultados del
Il DECCE
3. Evaluacion positiva en materia del
Plan de Accion Conjunta (2014-2018).

Acta de la Segunda Reunién de la Comisién Binacional

1. Invitacion al presidente Macri de
participar en el Foro de la Franjay la
Ruta para la Cooperacion Internacional.

2023) (BA).

2017 Permanente entre la RPCh. 2. Valoracién positiva de la CBP
3. BUsqueda de mayor preponderancia a
la CBP ya el DECCE.
1. Creacion de un nuevo PAC para el
Plan de Accion Conjunta entre el Gobierno de la 2 Lafeggngsoffolr?i;g? ue la
2018| Republica Argentina y el Gobierno de la RPCh (2019- X P g

Asociacion Estratégica Integral es
extensible a la Iniciativa de la Franja y
la Ruta.

2022

Memorandum de Entendimiento entre el Gobierno de la
Republica Argentina y el Gobierno de la RPCh en
materia de Cooperacion en el marco de la Iniciativa de la
Franja Econdmica de la Ruta de la Seda y la Ruta
Maritima de la Seda del Siglo XXI (Beijing).

Ingreso de la Republica Argentina a la

Iniciativa de la Franja Econdmica de la

Ruta de la Seda y la Ruta Maritima de
la Seda del Siglo XXI.

Fuente: Elaboracién en base a Biblioteca Digital de Tratados del Ministerio de
Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto.
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Autonomia, subordinacién y dependencia en la relacion bilateral entre
Chinay Argentina

A pesar de los avances diplomaticos, con una asociacion que se convirtié en “estratégica
e integral”, con la profundizacién de los vinculos bilaterales se fueron acentuando las
asimetrias mediante lo que autores como Oviedo (2015) identifican como una reedicién
del modelo centro-periferia. Este esquema se funda, sintéticamente, en la concepcion de
un sistema internacional jerarquizado e integrado por un grupo de paises desarrollados —
aquellos ubicados en el Centro o Norte Global—, y otro grupo de paises periféricos del
Sur Global (Simonoff y Lorenzini, 2019).

En este sistema jerarquico el lugar que se ocupa responde, segin Prebisch, al tipo de
especializacion productiva y exportadora, que se conjuga con la capacidad de agregar
valor a la produccion mediante la apropiacion de los frutos del desarrollo tecnoldgico y
la consecuente posibilidad de mejorar los salarios, fortalecer el mercado doméstico y
reducir la vulnerabilidad externa y la volatilidad macroecondémica. La contracara de esta
situacion, mas tipica en los paises del Norte global, es la reproduccion de los ciclos de
dependencia en los paises de la periferia mediante la especializacion productiva y
exportadora en canastas primarias, basadas en el extractivismo, que impiden ampliar el
mercado domeéstico y apropiarse de los frutos del progreso técnico y de la innovacion
(Bernal Meza, 2020).

De forma complementaria a la conceptualizacion de las relaciones centro-periferia, los
enfoques latinoamericanos estructuralistas, de la autonomia y de la dependencia
identificaron las consecuencias de la accion de actores transnacionales,
intergubernamentales y transgubernamentales sobre la capacidad de los Estados de
planificar de forma auténoma un modelo nacional de desarrollo. El principal dilema que
enfrentan es que, a la vez que necesitan promover la acumulacion del capital ingresando
a rondas de comercio y atrayendo inversiones extranjeras, reducen su margen de
autonomia y su capacidad regulatoria (Tussie, 2015).

Las asimetrias que se reproducen entre las naciones en el escenario internacional se
derivan del ejercicio de una posicion dominante en funcién del predominio tecnolégico,
comercial, financiero y geopolitico que poseen los estados y capitales de los paises
centrales (Amin, 2001) y de la debilidad de la integracion productiva en los paises
periféricos, que los sitlia en una situacion de vulnerabilidad relativa mayor (Arceo, 2005;
Dos Santos, 1971). La dependencia asume dimensiones tecnoldgicas, industriales y
financieras que favorecen el abastecimiento al sector productivo local de los insumos y
tecnologia necesaria sin desarrollar necesariamente segmentos nacionales de agregacion
de valor. La falta de autonomia es, por lo tanto, consecuencia de una situacion estructural
de dependencia: de sus élites respecto del capital extranjero; del estado respecto de sus
¢lites y de un supuesto “proyecto nacional” respecto de la acumulacion del capital a escala
mundial (Treacy, 2016, 2018).

La reemergencia de China mediante su modernizacion, expansién financiera y
econdmica, asi como su transformacion en una economia productora de manufacturas con
un alto contenido tecnoldgico, incrementd su demanda de alimentos, minerales y energia
(Slipak, 2014). Los paises de América Latina en general, y Argentina en particular,
profundizaron su insercién en el sistema internacional como proveedores de este tipo de
productos y demandantes de bienes de capital, tecnologia y financiamiento. En ese marco,
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la complementariedad que se sostiene con China se sustenta en la exportacion por parte
de los paises de América Latina de productos primarios y manufacturas basadas en
recursos naturales a cambio de manufacturas de medio y alto contenido tecnoldgico
(Slipak y Ghiotto, 2019).

Bajo estos pardmetros, desde el ingreso de China a la OMC el comercio se transformé en
un aspecto central en la relacion bilateral dado que la RPCh pas6 a ser uno de los
principales destinos de las exportaciones de Argentina. Las exportaciones hacia China
han dado un salto cuantitativo, pasando de representar el 1% del total en 1990 a promediar
alrededor del 16% del total entre 2007 y 2022. Con las importaciones de productos de
origen chino ocurri6 algo similar, ya que pasaron de representar el 2,4% del total en 1990
a promediar el 8% entre 2007 y 2022. Si bien hasta el 2008 el saldo fue positivo, el
estancamiento de las exportaciones y el incremento de las importaciones llevo a que se
consolide un déficit comercial que no ha logrado revertirse. Si se toman en cuenta los
ultimos 15 afios, el déficit acumulado alcanza los $77.825 millones de ddlares y en 2022
se sufrio un déficit de $9.573 millones de dblares, el mayor de la historia (INDEC).

Grafico N° 1. Parcitipacion de China en el comercio
exterior argentino (%total), afos seleccionados.
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del INDEC.

Bajo este patron de relacionamiento, autoras como Miguez (2016; 2017) caracterizaron
el vinculo entre Argentina y China como una forma de complementariedad subordinada
en la que la consolidacion de un importante sector dentro de las clases dominantes —
ligado al complejo sojero— moviliza un proyecto econémico a través del cual se refuerza
un modo de insercion internacional dependiente. En la misma linea, otros autores como
Merino (2022) caracterizan la situacion actual como una neo-subordinacion de Argentina
que impacta en su capacidad industrial. Esta subordinacion, que se deriva de esta situacion
periférica y dependiente, nos permite problematizar la relacién bilateral en términos de
autonomia.

La configuracion de este tipo de relacion entre Argentina y China, a la luz del
afianzamiento de la complementariedad econdmica, se tradujo en un esquema desigual
con desequilibrios en la balanza comercial y dependencia financiera, sobre todo tras la
salida de la crisis de 2008 (Oviedo, 2018). En este mismo sentido, la complementariedad
entre ambas economias, ademas de reflejarse en el comercio bilateral, se sostuvo sobre la
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capacidad de Beijing para financiar, mediante inversiones directas, proyectos en
infraestructura, energia y produccién de alimentos.

La Iniciativa de la Franja y la Ruta (IFR) como estrategia de la politica

exterior china

La diplomacia china establece un modelo de relacionamiento que jerarquiza los vinculos
bilaterales y proyecta un desarrollo a largo plazo (Berjano et. al., 2015). Este modelo
promueve valores como la “cooperacidon mutuamente beneficiosa”, el “desarrollo
conjunto”, la “bisqueda de la paz y las relaciones amistosas’ que pueden identificarse en
los Libros Blancos o “Documento sobre la Politica de China hacia América Latina y el
Caribe”, publicados por el gobierno chino en 2008 y 2016.

El modo de vincularse con los paises de la region es presentado bajo una l6gica de
consenso, que opera a través del acuerdo o aceptacion, y no bajo la l6gica de la imposicion
(Bolinaga y Slipak, 2015). Esto confluye con lo que China ha denominado en los libros
blancos como “Comunidad de Destino Compartido para la Humanidad”, que representa
el nacleo de pensamiento de Xi Jinping sobre la diplomacia y refiere a una estrategia de
caracter global que se apoya sobre la necesidad de ‘“construir las relaciones
internacionales de nuevo tipo” basadas en la cooperacion y el desarrollo inclusivo y
conjunto de China con “los numerosos paises en vias de desarrollo, incluidos los
latinoamericanos y caribefios” (Libro Blanco, 2016).

Las nociones de cooperacion Sur-Sur y complementariedad constituyen dos ejes clave de
la retorica china en su relacionamiento con los paises periféricos. Mediante el concepto
de Cooperacion Sur-Sur, China busca alejarse de su pertenencia al bloque de paises
desarrollados (identificados usualmente como parte del “Norte Global”) y mostrarse
cercana a los paises en desarrollo (Bolinaga, 2007, p. 10). El objetivo de esta estrategia
consiste en presentar un modelo de relacionamiento con América Latina y el Caribe
alternativo que se diferencie de las tradicionales relaciones de tipo Norte-Sur y contribuya
a la construccion de una Comunidad de Destino Compartido para la Humanidad, es decir,
al establecimiento de un nuevo orden internacional. Se trata, en definitiva, de liderar un
“nuevo tipo de relaciones internacionales” que trascienda “todas las formas de
hegemonismo” (Centro de Aprendizaje Tedrico del Comité del Partido Del Ministerio de
Relaciones Exteriores, 2023, s.p.).

Por su parte, la complementariedad funciona como nexo para articular una red de
provision de recursos naturales que son funcionales a la modernizacion de la economia
china (Oviedo, 2006).La busqueda activa de aprovechar la complementariedad en el
comercio bilateral con los paises latinoamericanos implica un modelo de vinculacién
centro-periferia y se articula con la promocion de inversiones extranjeras directas (IED)
en sectores de recursos naturales con el objetivo de garantizar su abastecimiento y
sustentar el crecimiento e internacionalizacion de las empresas chinas (Sevares, 2015).

En linea con lo expresado previamente, la IFR integra y proyecta las estrategias
diplomaticas de China, por lo que su disefio y formulacion retoma los proyectos y el modo
de vinculacion que tiene la potencia asiatica con sus socios en la region y en el mundo.
Este megaproyecto chino denominado inicialmente como One Belt, One Road (OBOR)
fue anunciado en 2013 por Xi Jinping. Dicha iniciativa constituye una estrategia
sumamente ambiciosa dados sus objetivos econdmicos como geopoliticos y consiste en
el financiamiento de proyectos de infraestructura en transporte, telecomunicaciones y
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energia. Comprende canales terrestres, que forman la Franja Econémica de la Ruta de la
Seda, y maritimos, que constituyen la Ruta Maritima de la Seda del siglo XXI?.

En consonancia con la basqueda de una mayor presencia de los capitales chinos a traves
de la politica del Go Out —que alenté el incremento de la inversion directa china en el
extranjero y la expansion de sus capitales (Girado, 2021)— y la creacion del Banco
Asiatico de Inversion en Infraestructura (BAII) en 2014, la IFR ocupa un lugar central en
la politica exterior de la RPCh. En 2015 formd parte del XIII Plan Quinquenal (2016-
2020), siendo este un mecanismo clave del sistema de planificacién chino ya que es a
partir de ellos que se definen las prioridades nacionales, asi como la orientacion del
desarrollo tanto econémico como social a mediano y largo plazo (Rios, 2016). La
relevancia de la IFR es tal que en el XI1X Congreso Nacional del Partido Comunista Chino
(PCC) llevado a cabo en 2017 fue incorporada a la Constitucién del PCC en funcién de
las modificaciones llevadas a cabo para incluir el pensamiento politico de Xi Jinping en
los estatutos del partido (Vidal Liy, 2017).

El plan de infraestructura que se desarrolla en el marco de la IFR con paises de Europa,
Asia, Africa y América Latina, se encuentra imbricado a una estrategia mas amplia en la
que China busca hacerse un lugar en la configuracion de la gobernanza global. Forma
parte de la construccion de una arquitectura que se sostiene por fuera de las fronteras
chinas sobre la creacion de instituciones financieras, como el ya mencionado BAII y el
Fondo de la Ruta de la Seda, y mecanismos bilaterales de cooperacion —como las
comisiones mixtas y la separacion en sub-comisiones en funcién de la diferenciacion de
multiples areas— que facilitan el desarrollo de diversos proyectos. La firma de
memorandos Yy acuerdos contribuye a la formacién de una red multilateral sobre la base
de vinculos bilaterales que le permiten a China sortear las dificultades que puedan surgir
y fortalecer la coordinacion y articulacion de estrategias (Oviedo, 2019).

Segtn el documento “Perspectivas y acciones sobre la construccion conjunta del cinturon
economico de la Ruta de la Seda y la Ruta Maritima de la Seda del siglo XXI” publicado
en 2015, el proyecto es presentado como una plataforma que promueve la cooperacion
internacional y fomenta el desarrollo de forma conjunta de las estrategias de los diferentes
paises que formen parte de ella sobre la base de los Cinco Principios de Coexistencia
Pacifica. Estos principios constituyen los ejes rectores de la diplomacia china y forman
parte de la estrategia que utiliza para proyectar una imagen benevolente que diferencie su
modo de relacionamiento con el de los socios més tradicionales de América Latina.

En mayo 2017 se celebrd en Beijing el | Foro de la Franja y la Ruta para la Cooperacion
Internacional, donde asistieron solo dos mandatarios latinoamericanos, el ex presidente
Mauricio Macri y la ex presidenta de Chile Michelle Bachelet. En ese marco Xi Jinping
pronuncié un discurso en el que expres6 que la iniciativa esta “abierta para todos”,
proponiendo de esta manera que paises de distintas regiones, entre ellas América Latina,
se incorporen a ella (Xinhua, 2017). Luego en enero de 2018, en la Il Reunion Ministerial
del Foro CELAC-China sobre la Iniciativa de la Franja y la Ruta, la RPCh expres6 que

! Desde su anuncio en 2013, la IFR promueve la conectividad de China con el resto de Asia y
Europa. Luego se fue ampliando al incluir otras regiones como Africa, Oceania y América Latina.
La iniciativa también articula otros pilares como la Ruta de la Seda Digital, la Sanitaria y la Ruta
de la Seda Polar y va modificando su programa e incorporando nuevas dimensiones que traducen
las necesidades de China.
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los paises de América Latina son considerados como “la extension natural de la Ruta de
la Seda Maritima” (Declaracion especial, 2018).

Si bien varios paises han efectivizado su incorporacion, la adhesion de Argentina en 2022
no fue inmediata debido a que estuvo sujeta a los condicionantes internos de su politica
exterior durante el gobierno de Mauricio Macri.

La politica exterior hacia China de Mauricio Macri (2015-2019)

En diciembre de 2015 asumié la presidencia Mauricio Macri, lider de la alianza
Cambiemos y fundador de Propuesta Republicana (PRO). Su gobierno expresd, a grandes
rasgos, los objetivos de “cambiar” la politica, por lo que adoptd una serie de medidas y
reformas ajustadas al programa politico propuesto por la nueva coalicion gobernante. Las
decisiones tomadas en materia de politica exterior también se ajustaron al ideario de su
proyecto politico.

En los primeros dos afios la asociacion con Beijing tuvo algunos roces y desencuentros.
Al priorizar los vinculos con los socios tradicionales de la Union Europea (UE) y EEUU,
el gobierno intentd enfriar las que se mantenian hasta entonces con China, mostrando
cierta reticencia ante el desarrollo de la relacion bilateral durante las gestiones
precedentes.

En linea con lo anterior, el gobierno decidio revisar los acuerdos firmados en las gestiones
precedentes aludiendo a la “falta de transparencia en las negociaciones” (Guelar, 2015).
Se cuestiono el convenio firmado en 2015 durante la presidencia de Cristina Fernandez
con China sobre la instalacion de la Estacion de Espacio Profundo de la China Satellite
Launch and Tracking Control General (CLTC) y la Comision Nacional de Actividades
Espaciales (CONAE) en la provincia de Neuquén. También se paralizd la construccion
de las represas hidroeléctricas Jorge Cepernic y Néstor Kirchner en Santa Cruz, y de la
cuarta central nuclear Atucha 111 en el complejo nuclear de Lima, en Zarate. A esto se
sumo el hundimiento en 2016 de un buque chino que pescaba ilegalmente dentro de las
200 millas nauticas de la Zona Econdmica Exclusiva Argentina (ZEEA), lo que generd
cierta tension con China (Argentina.gob.ar, 2016).

Pese a la paralizacion de importantes obras de infraestructura, el gobierno de Cambiemos
tuvo que repensar sus criticas a los acuerdos debido a que los que involucraron a las
represas hidroeléctricas y al Belgrano Cargas —siendo este Ultimo un proyecto clave para
Macri— se encontraban sujetas a clausulas cross default?.

En 2016 se consider6 a la RPCh como economia de mercado durante la cumbre del G-20
en Hangzhou, aungue sin otorgarle el pleno reconocimiento dadas las presiones de la
Union Industrial Argentina (UIA) y de EEUU. Sin embargo, las nuevas denuncias
antidumping contra China ante la OMC vy la falta de determinacion sobre el otorgamiento
formal del reconocimiento como economia de mercado® tensaron la relacion haciendo

2 LLas Clausulas Cross Default implican que, si una de las obras se suspende o cae en default, la otra también
lo hara (Rabanal, 2016).

3 En 2004 Argentina reconoci6 a China como economia de mercado mediante la firma del Memorandum
de Entendimiento sobre Cooperacion en Materia de Comercio e Inversiones. Sin embargo, en las
investigaciones antidumping nuestro pais continué negando dicho estatus. Luego en 2016 el gobierno de
Macri expresd su reconocimiento, aunque sin ratificar su posicién, y en 2017 tras las investigaciones
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peligrar el comercio bilateral y el financiamiento chino, aspectos fundamentales de la
asociacion. Es por ello que uno de los ejes de la agenda de la canciller Susana Malcorra
fue reencauzar la relacion bilateral.

Pese a las marchas y contramarchas, en 2017 la relacion se fue normalizando y el nuevo
canciller Jorge Faurie reafirmo el compromiso del gobierno de profundizar la asociacion
estratégica integral. Posteriormente, en el primer foro de la IFR, Macri manifesté un
mayor interés en el socio chino y resalté la importancia de este vinculo aludiendo a la
complementariedad econdémica. Alli quedaron plasmadas la intencién de contribuir a la
seguridad alimentaria de China y sus socios en la regién y las coincidencias de las metas
establecidas por el gobierno nacional en términos econémicos y socioecondémicos con la
iniciativa “a través del desarrollo de infraestructura logistica, energética y productiva”
(Casa Rosada Presidencia, 2017).

Al asumir, Macri trajo una idea de cambio en materia de politica exterior que no se
adaptaba a lo que venia aconteciendo en el plano externo. Como sefialan Tokatlian y
Russell (2016), al comienzo de la gestion se evidencid que la “vuelta al mundo era mas
compleja y ardua de lo que se esperaba” y que “la idea de que la sola presencia de un
gobierno amigable con los mercados atraeria inversiones en cascada fue ingenua y
simplista” (2016, p. 222).

Las divergencias con la RPCh que planted la impronta ideologica de Macri, que intentd
privilegiar los vinculos con los socios occidentales tradicionales, fueron contrarrestadas
por el rol de China como socio comercial y respaldo financiero, como asi también por los
cambios en un escenario internacional caracterizado por el enfrentamiento entre China y
Estados Unidos, la crisis del multilateralismo y el estancamiento de la globalizacion
(Treacy, 2021).

Maés alla de las criticas hechas por buena parte de las fuerzas politicas que conformaron
el bloque de Cambiemos, la idea de “reacomodar” la politica exterior en relacion a China
para marcar una diferencia con respecto al gobierno anterior no fue posible. Las presiones
a nivel nacional por parte de actores socioeconomicos con un alto poder de influencia no
dieron lugar a ninguna ruptura ni discordancia efectiva. En cambio, si obligaron al
mandatario a mostrarse mas pragmatico y a reforzar la asociacion estratégica integral.

La politica exterior hacia China de Alberto Fernandez (2019-2023)

El gobierno de Alberto Ferndndez buscO sostener una politica exterior pragmatica y
equidistante en relacion a las grandes potencias para obtener una mayor autonomia en el
escenario internacional. Con esta postura se intenté ponderar los lazos con los paises del
blogue Occidental, pero sosteniendo y reconociendo la importancia de China, uno de los
principales socios comerciales, financieros y econdmicos (Treacy, 2021, p. 22).

Los objetivos en la agenda externa se centraron en la renegociacion de la deuda, hecho
gue motivod a que los primeros viajes del mandatario sean a paises de Europa Occidental,
como Italia, Alemania, Espafia y Francia, con el propdsito de conseguir apoyo al
momento de renegociar la deuda externa con el Fondo Monetario Internacional (FMI) y
los acreedores privados (Cancilleria, 2020a). Tomando en consideracion los graves

iniciadas por las siete nuevas denuncias antidumping la Argentina comenzé a considerarla como tal (Gayol,
2017).
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problemas que el pais encontrd en el frente externo y en los mercados de capitales, China
gand relevancia como acreedor a través la financiacion de proyectos de energia, transporte
y telecomunicaciones mediante el BAII.

Asimismo, la RPCh se convirti6é en un actor estabilizador del sistema financiero a través
de la firma de nuevos acuerdos de monedas o swaps®*. La firma de estos acuerdos le dio
soporte al comercio y a las inversiones entre las partes. Francisco Cafiero, —Secretario de
Asuntos Internacionales para la Defensa del Ministerio de Seguridad— afirmé que a
diferencia de los empréstitos contraidos con el FMI, la deuda con China no implicd, al
menos hasta el momento, condicionamientos a la politica doméstica ni a la politica
exterior (Saglul, 2019).

Aunque exista la posibilidad formal de realizar una parte del comercio bilateral en
yuanes®, una problematica al acordar los préstamos es que, teniendo en cuenta el sostenido
déficit comercial, podria provocar en el mediano plazo un aumento de la deuda y una
mayor dependencia hacia China. Esta dependencia comienza a cobrar mayor peso e
importancia puesto que traspasa el canal comercial y de las inversiones en sectores
estratégicos e incorpora también el canal financiero.

La importancia en la agenda exterior en lo que refiere a la crisis de deuda externa se vio
alterada por la pandemia de Covid-19, que propicié la firma de nuevos acuerdos de
cooperacion sanitaria con China y generd nuevos canales de dialogo. Al firmar la
Declaracion Conjunta entre Argentina y la Repablica Popular China sobre la
Profundizacion de la Asociacion Estratégica Integral Argentina-China de 2022 se tomo a
la cooperacion sanitaria como un hecho que fortalecio a la relacion. Desde Cancilleria
argentina se pondero la relacion en esta area, considerando que “la relacién con China se
ha fortalecido a partir de la cooperacion como consecuencia del Covid-19." (Chaves,
2020).

El ingreso de Argentina a la Iniciativa de la Franjay la Ruta (IFR) y
los desafios actuales de la relacion bilateral

El peso politico, econdmico, financiero y comercial de China, sumado a las dificultades
de Argentina en materia comercial y financiera, llevé a que en febrero del 2022 se
concrete la adhesién a la IFR como mecanismo para consolidar los lazos historicos
bilaterales.

La incorporacion formal de Argentina a la iniciativa encontrd una justificacion en la
necesidad de equilibrar la balanza comercial mediante la apertura de los mercados chinos
a los productos argentinos y su diversificacion en diferentes areas como en energia,

4 El acuerdo de swap de monedas firmado con la Republica Popular China en el afio 2023 asciende a los
$19.000 millones de dolares. Este nuevo acuerdo es una ampliacion del firmado en 2020, siendo éste una
renovacion de aquel (BCRA, 2023).

® La activacion especial de los fondos swap confirmados por el Banco Central de la Republica
Argentina y el Banco de la Republica Popular China de enero de 2023 establece que una parte de
los activos se puedan utilizar para el intercambio bilateral (BCRA, 8 de enero de 2023). Los
mismos fueron activados por primera vez el 26 de abril de 2023 por el titular de Hacienda, Sergio
Massa, con el objetivo de pagar las importaciones provenientes de Beijing a traves del yuan. El
acuerdo entrara en vigencia a partir de mayo (La Nacion, 26 de abril de 2023).
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mineria® y agricultura’. Para la Argentina, el ingreso a la IFR responde también a la
bldsqueda de inversiones para financiar proyectos de infraestructura que son considerados
estratégicos, a destrabar lineas de crédito para obras aprobadas con anterioridad, a la
apertura a mercados de capitales, y el incremento y diversificacion de las exportaciones.
Formar parte de la Iniciativa fue visto, ademas, como un modo de balancear la
dependencia con Estados Unidos y el FMI (Rios, 2022).

Con la adhesion, Argentina anunci6 proyectos para el sector energético, transporte, red
de acueductos y construccion de plantas de saneamiento que han sido presentados a China
antes de la adhesion para ser financiados en el marco de la iniciativa®. Segn lo anunciado
por Cancilleria (2022), estos forman parte de un segundo tramo que se suma a otras 10
obras por 14 mil millones de dblares. Estas obras ya habian sido aprobadas previamente
en el marco del Diadlogo Estratégico para la Cooperacién y Coordinacién Econémica
(DECCE), pero en casos como el de las represas Kirchner-Cepernic las lineas de crédito
estaban suspendidas.

Por su parte, el acercamiento de China hacia Argentina responde concretamente a un
interés de seguridad nacional en materia energética y alimentaria que asegure el
abastecimiento de su inmenso mercado interno. Las inversiones en productos primarios
responden a esta logica. A su vez, las inversiones en minerales estratégicos como el litio
posibilitan el camino hacia la transicion energética y reemplaza gradualmente la
dependencia de los combustibles fosiles. Al presentarse como una iniciativa comdn en la
que se articulan y coordinan las estrategias e intereses de todas las partes, la IFR abre la
posibilidad de que los paises propongan una serie de proyectos a desarrollar de forma
conjunta (Girado, 2021, p. 129).

Consideraciones finales

Las relaciones diplomaticas entre Argentina y China alcanzaron, en febrero de 2022, los
50 afios desde su restablecimiento en 1972. A partir de alli y primordialmente desde los
altimos 20 afios los lazos bilaterales adquirieron un gran impulso y dinamismo que trajo
consigo la celebracion de acuerdos que alcanzaron las dimensiones politica, economico-
comercial, de desarrollo humano y del conocimiento, defensa, seguridad y cooperacion
judicial.

El despegue economico, financiero y comercial a nivel global de China determiné su
presencia en América Latina y en la agenda externa de Argentina en particular. Con su
incorporacion a la OMC, la potencia asiatica se torné un socio cada vez mas atractivo
debido al potencial de sus mercados como destino de nuestras exportaciones y como el

& Argentina forma parte del denominado triangulo del litio y es el pais con la segunda mayor reserva de
litio en el mundo. Por ello este sector es de gran relevancia dado su potencial para el escalamiento en las
cadenas de valor del litio mediante su industrializacion, diversificando asi la matriz productiva y las
exportaciones.

" La basqueda de una mayor diversificacion de las exportaciones argentinas ha sido una constante que
aparece desde el gobierno de Néstor Kirchner. Desde entonces, China ha logrado mantener las expectativas
de nuestro pais respecto a dicho objetivo promoviendo nuevos acuerdos, y la IFR no escapa a esa logica.
El mercado interno de China constituye un incentivo para los paises con los que se negocia (Girado, 2021).
8 Gran parte de estas obras ya habian sido presentadas en el afio 2021 a la Comision Nacional de Desarrollo
y Reforma China por la Secretaria de Asuntos Estratégicos y el canciller Santiago Cafiero a través del
documento “Nuevo Plan Quinquenal Integrado a proponer” para evaluar las posibilidades de
financiamiento (Dinatale, 27 de diciembre de 2021).
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pais de origen de nuestras importaciones. Esto dio lugar a la consolidacion de lo que
ambos paises consideran como relacién complementaria, donde Argentina se posiciond
como proveedora de materias primas y receptora de inversion extranjera, financiamiento
y productos manufacturados. Desde 2008, esta dindmica se transformé en uno de los
condicionantes externos de la politica exterior argentina debido al sostenido déficit en el
comercio bilateral y a la extendida presencia de empresas de origen chino en el entramado
productivo local.

A lo largo de las ultimas dos décadas la Argentina adhirié a las iniciativas de China en
busqueda de mayores flujos comerciales y financieros que dinamicen la relacion bilateral.
El establecimiento de la Asociacidn Estratégica, de la Asociacion Estratégica Integral y
la incorporacion a la Iniciativa de la Franja y la Ruta dan cuenta de ello. Si bien China ha
demostrado un fuerte interés en establecer una relacion mas profunda y balanceada, existe
una preocupacion por parte del lado argentino acerca de los posibles efectos negativos
que una mayor dependencia econémica podria tener en su economia y en su politica
exterior, con una marcada asimetria en términos de tamafio y poder econémico.

Pese a los cambios en el perfil ideologico de las Gltimas dos administraciones de gobierno
en la Argentina y las discrepancias que se presentaron en torno a la relacion con China,
el lugar de la potencia asiatica en la agenda externa de nuestro pais continué ganando
espacio. Las relaciones diplomaticas entre China y Argentina han expresado una
continuidad que se basa en la consolidacion de los lazos histdricos que se ha visto
potenciada por los cambios en la politica exterior de la potencia asiatica. Sin embargo, la
intensificacion de estas relaciones diplomaticas y la mayor integracion economica,
financiera, comercial y politica trajo aparejada un patron de complementariedad
subordinada que podria limitar ain mas el margen de maniobra para negociar condiciones
mas beneficiosas para nuestro pais en el futuro.

Tras analizar el proceso de adhesion de la Argentina a la IFR, resulta evidente que
responde a una necesidad de financiamiento para proyectos de infraestructura, en un
contexto de déficit comercial, restriccion externa, y necesidad de reducir el déficit
comercial y diversificar las exportaciones. Tanto la apertura del mercado chino como
destino de nuestras exportaciones como la atraccion de inversiones destinadas a obras de
infraestructura para facilitar la circulacion de mercancias resultan una oportunidad que,
sin embargo, es importante sopesar frente a los desafios que plantean.

Uno de los principales desafios que enfrenta Argentina en su relacion con China es como
aprovechar los beneficios econdmicos de la cooperacion bilateral sin comprometer su
autonomia y soberania. En este sentido, es importante que Argentina siga avanzando en
la diversificacion de sus relaciones comerciales y econdmicas, buscando nuevos socios y
mercados en otras partes del mundo. Otra preocupacion relevante para Argentina es el
impacto de la cooperacion bilateral en su sector productivo, especialmente en areas como
la manufactura. Existe la posibilidad de que una mayor cooperacion con China en estos
ambitos pueda desplazar a la produccién local y poner en peligro el desarrollo de ciertas
industrias estratégicas para el pais.

Por dltimo, es importante tener en cuenta las implicancias geopoliticas de la
profundizacion bilateral con la potencia asiatica. Si bien China se presenta como un socio
estratégico para el desarrollo de América Latina, su creciente presencia en la region
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también ha despertado ciertas preocupaciones acerca de la posible pérdida de influencia
de otros actores internacionales en la region, como Estados Unidos y la Union Europea.

En conclusion, la adhesion de Argentina a la Iniciativa de la Franja y la Ruta, si bien
responde principalmente al crecimiento de la influencia de China en el escenario
internacional y a su estrategia de politica exterior para América Latina, representa una
oportunidad para el pais en términos de financiamiento de proyectos de infraestructura y
diversificacion de las relaciones comerciales y diplomaticas que puede balancear la
influencia de los Estados Unidos pero también generar una condicion de doble
dependencia.

Debido a esto, resulta fundamental que Argentina mantenga su capacidad de tomar
decisiones soberanas y proteger sus intereses, promoviendo que las inversiones y
préstamos recibidos se ajusten a un plan de desarrollo sostenible. La adhesién a la IFR
debe ser vista como un medio para alcanzar determinados objetivos, y no como un fin en
si mismo.
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