
ESTUDIO DEL IMPACTO 
DE LA PANDEMIA 
DE COVID-19
EN LAS RELACIONES 
INTERNACIONALES 
Y LA POLÍTICA EXTERIOR 
ARGENTINA





ESTUDIO DEL IMPACTO DE LA PANDEMIA  
DE COVID-19

EN LAS RELACIONES INTERNACIONALES  
Y LA POLÍTICA EXTERIOR ARGENTINA

Documentos de Trabajo
Nº 105

OCTUBRE 2020

Proyecto desarrollado con el apoyo de la  
Fundación Konrad Adenauer en Argentina

CONSEJO ARGENTINO PARA LAS RELACIONES INTERNACIONALES

Las opiniones expresadas en esta publicación son exclusiva responsabilidad  
de sus autores y no reflejan necesariamente el pensamiento del CARI



Documentos de Trabajo
Nº 105

OCTUBRE 2020

ISSN 1668-933X

CARI Consejo Argentino para las Relaciones Internacionales
Uruguay 1037, piso 1º, C1016ACA. Buenos Aires, República Argentina

Teléfono: (005411) 4811-0071 al 74 - Fax: (005411) 4815-4742
Correo electrónico: cari@cari.org.ar - Sitio web: www.cari.org.ar

mailto:cari@cari.org.ar
http://www.cari.org.ar


ÍNDICE

PRESENTACIÓN..............................................................................................................................................................7

I.	 PRIMERA PARTE: METODOLOGÍA......................................................................................................................9
	 I.A. Metodología cualitativa................................................................................................................................9
	 I.B. Metodología cuantitativa.............................................................................................................................9

II.	 ESTUDIO CUALITATIVO..................................................................................................................................... 11
	 II.A. El escenario internacional........................................................................................................................ 11
	 II.B. La expansión global del virus.................................................................................................................. 11
	 II.C. El multilateralismo como forma de cooperación y coordinación  
	 para la respuesta global.................................................................................................................................... 14
	 II.D. Los Estados nacionales como redes de contención (safetynets).................................................. 20
	 II.E. Impacto económico y social de la pandemia..................................................................................... 24
	 II.F. El escenario regional.................................................................................................................................. 32

III.	 ESTUDIO CUANTITATIVO.................................................................................................................................. 37
	 III.A. Descripción sociodemográfica de la muestra .................................................................................. 37
	 III.B. Hábitos y fuentes de información utilizadas con mayor frecuencia para informarse  
	 sobre la evolución del COVID-19.................................................................................................................... 38
	 III.C. Análisis del impacto del COVID-19 sobre las relaciones internacionales y escenarios  
	 para la política exterior argentina una vez superada la pandemia..................................................... 39
	 III.D. Impacto del COVID-19 en las relaciones internacionales, el multilateralismo 
	 y las políticas sanitarias..................................................................................................................................... 45
	 III.E. Impacto y escenarios internacionales post pandemia.................................................................... 52

IV.	 CONCLUSIONES................................................................................................................................................... 57

ANEXO........................................................................................................................................................................... 61

REFERENCIAS BIBLIOGRÁFICAS........................................................................................................................... 65





PRESENTACIÓN

El Estudio del impacto de la pandemia de COVID-19 en las relaciones internacionales y la 
política exterior argentina, realizado por el Consejo Argentino para las Relaciones Internacio-
nales con el apoyo de la Fundación Konrad Adenauer, es parte de la colección de trabajos sobre 
Opinión Pública que el CARI viene realizando sistemáticamente desde hace más de diez años.

En este caso no es un estudio general como en las ediciones anteriores, sino que es un es-
tudio específico sobre uno de los fenómenos globales más importantes que ha vivido el mundo 
post Segunda Guerra Mundial, la pandemia del COVID-19.

Este fenómeno requiere de una nueva mirada y una revisión de los diagnósticos de los es-
pecialistas de las diferentes áreas que convergen en las materias de relaciones internacionales y 
política exterior, el comercio, la economía, las finanzas, las políticas públicas, la diplomacia, la 
defensa, entre otros.

El desafío es enorme. El CARI ha puesto en marcha dos procesos metodológicos, con el ob-
jetivo de evaluar el impacto del COVID-19 en las relaciones internacionales y la política exterior 
argentina.

El primer proceso metodológico es la recopilación y síntesis de los principales documen-
tos técnicos, generados fundamentalmente por los organismos especializados: la Organización 
Mundial de la Salud, la Organización Internacional del Trabajo, el sistema de Naciones Unidas, 
la OECD, la Unión Europea y los investigadores de diferentes áreas, que van desde la epidemio-
logía hasta las relaciones internacionales.

El segundo proceso es el que, a partir del análisis cualitativo, permitió diseñar un cuestio-
nario semiestructurado, para ser aplicado a una muestra de especialistas argentinos. Se busca 
principalmente identificar los escenarios, los impactos negativos y las oportunidades que se le 
pueden presentar a la Argentina, su futuro en la situación regional y, en particular, su futuro en 
el orden global, considerando especialmente las relaciones entre las principales potencias. Esta 
segunda parte del estudio arroja una serie de resultados cuantitativos que complementan el pri-
mer análisis, de características más cualitativas. Entre ambos, nos dejan una muy completa des-
cripción sobre la situación presente y futura de la Argentina.

Debemos agradecer, en primer lugar, a la Fundación Konrad Adenauer, por su soporte per-
manente al CARI. Un agradecimiento especial al Dr. Adalberto Rodríguez Giavarini, presidente 
del CARI, por el apoyo y la confianza en la realización del estudio. En el caso del estudio cuan-



titativo, agradecemos, en particular, al secretario del CARI, Francisco de Santibañes; al secreta-
rio académico, Juan Battaleme; a José Siaba Serrate; al secretario de Comunicaciones, Guillermo 
García; y a la directora de Redes Sociales, Florencia Ventosa. Todos ellos, con generosidad, revi-
saron la versión original del cuestionario para mejorarlo y hacerlo más atractivo. Agradecemos 
también a Andrés Schelp y a Carmen Leimann López, por su gran colaboración.

GUSTAVO MARTÍNEZ				    PABLO AVA
Coordinador General				   Coordinador Metodológico
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I. PRIMERA PARTE: METODOLOGÍA 

I.A. Metodología cualitativa

La primera parte implica el uso de una metodología cualitativa. Usando fuentes secunda-
rias, se buscó recopilarlas y sistematizarlas de cara al interés en el que está enfocado el trabajo. 
Para ello, se buscó principalmente la documentación producida hasta la fecha por los organis-
mos internacionales y la academia sobre el COVID-19 y las relaciones internacionales. Este tra-
bajo implicó la detección del material y su análisis, lo que tuvo como resultado una descripción 
del escenario internacional y de política exterior, la detección de estadísticas y la recopilación de 
acciones de los Estados nacionales. Esta recopilación incluye:

i.	 Artículos científicos
ii.	 Libros
iii.	Notas periodísticas
iv.	 Informes de los organismos especializados

La búsqueda de las fuentes secundarias se concentró en los aspectos geopolíticos, de rela-
ciones internacionales, medidas sanitarias y económicas de los niveles locales y globales.

I.B. Metodología cuantitativa

En la segunda parte, el método utilizado es de naturaleza cuantitativa y se aplica a fuentes 
primarias. Se diseñó un estudio de contacto directo a través de entrevistas a informantes califi-
cados, especialistas en relaciones internacionales, de los siguientes ámbitos:

a.	 Diplomacia
b.	 Gobierno
c.	 RRII 
d.	 Empresarial
e.	 Defensa
f.	 Economía
g.	 Comunicación
h.	 Médicos sanitaristas
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La muestra total es de 482 casos. Este estudio se realizó con un cuestionario semiestructu-
rado, de una duración aproximada de 30 minutos, con 35 preguntas. El producto es un análisis 
cuantitativo de la situación. Está dividido en bloques que se refieren a:

a.	 Fuentes de información y redes sociales utilizadas para informarse sobre el fenómeno 
del COVID-19.

b.	 Evaluación de la situación de la Argentina en el escenario de la pandemia.
c.	 Evaluación del desarrollo y comportamiento de los actores internacionales durante la 

pandemia.
d.	 Impacto sobre la Argentina, escenarios futuros para la economía y las RRII del país.
e.	 Evaluación del multilateralismo frente al COVID-19.
f.	 Evaluación de escenarios políticos e institucionales internacionales.
g.	 Eficacia de las reacciones de los diferentes países frente al COVID-19.



II. ESTUDIO CUALITATIVO

II.A. El escenario internacional

La pandemia de COVID-19 se ha configurado como la amenaza más importante a la segu-
ridad humana global después de la Segunda Guerra Mundial. Sin fronteras, y como una amenaza 
«líquida», al decir de Bauman, el COVID-19 permeó todas las barreras, y ningún tipo de capaci-
dad económica, sanitaria o política ha sido capaz de frenar su diseminación mundial. La com-
plejidad de esta pandemia vincula las escalas locales y globales con las condiciones naturales y 
las condiciones sociales, lo que hace muy difícil pensar las consecuencias espaciales, políticas y 
sociológicas en un escenario post COVID-19.

El coronavirus no solo ha alcanzado difusión global, como ocurrió antes con el SARS, el 
MERS, el H1N1 y el ébola, los casos de salud transnacional más recientes. Su amenaza es invi-
sible y aún no se ha podido lograr a nivel científico un consenso sobre dónde, cuándo y cómo 
surgió, y tampoco sobre cómo evoluciona y se contagia. Llega a todas las personas, indepen-
dientemente de su clase, estatus, nacionalidad, raza y género. Sin embargo, es cierto que algunos 
individuos, grupos y naciones se presentan como más vulnerables que otros. No todas las perso-
nas tienen el mismo riesgo de contagio de COVID-19, debido a que tienen diferentes niveles de 
exposición, sensibilidad y capacidad de adaptación. Algunos están más expuestos al nuevo coro-
navirus que otros, como quienes tienen enfermedades prevalentes. Por ejemplo, en varios países, 
los ancianos y los que sufren de enfermedades cardíacas o de diabetes pueden ser víctimas más 
fácilmente. Las desigualdades, las jerarquías y las asimetrías son importantes; los sectores econó-
micos más vulnerables están más expuestos por la falta de acceso a la salud. Eso no es nuevo en 
el mundo de las relaciones internacionales. El COVID-19 solo ha hecho directamente transparen-
tes las enormes diferencias en materia sanitaria, económica y política que existen a nivel global.

II.B. La expansión global del virus

El 21 de enero de 2020, se produjo el anuncio del confinamiento de la ciudad de Wuhan 
(doce millones de habitantes) y de la provincia de Hubei, en China, lo que provocó asombro y 
estupor por su carácter inédito. Los responsables sanitarios pensaron también que, por tratarse 
de un régimen político con gran control social, y teniendo en cuenta su capacidad económica y 
medios técnicos y tecnológicos para controlar eficazmente a su población en una situación de 
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pandemia, iba a poder tomar decisiones radicales de limitación a la circulación, por lo que el vi-
rus quedaría aislado geográficamente. Finalmente, en China el número de contagios y muertos 
no es tan elevado para un país de más de mil millones de habitantes. Sin embargo, en Europa, 
al comienzo de la circulación del virus, en particular en Italia y en España, los responsables sa-
nitarios subestimaron durante varias semanas el riesgo de contagio, comparándolo con el de la 
gripe, y equivocaron el diagnóstico sobre su peligrosidad, por lo cual tuvieron un impacto muy 
fuerte en la cantidad de contagios y muertes. De igual manera sucedió posteriormente en países 
como Brasil, EEUU y Gran Bretaña, que se negaron a tomar medidas que afectaran el normal 
desarrollo de su economía. Desde diciembre de 2019, el virus se ha extendido a más de 188 paí-
ses, con 15,5 millones de casos confirmados y aproximadamente 634.000 personas fallecidas en 
todo el mundo1. Al ser extremadamente contagioso, se ha diseminado por todo el planeta, aun-
que parece haber afectado con mayor virulencia las zonas del mundo más expuestas a la inter-
nacionalización y al tráfico global de mercancías y personas, es decir, Europa y Estados Unidos. 
Como consecuencia de la facilidad de contagio del virus y la rápida expansión de la pandemia, 
actualmente se calcula que más de 3.000 millones de personas tuvieron que confinarse en sus 
domicilios y, debido a la paralización de la industria, el transporte y los servicios, el mundo se 
encuentra inmerso en la mayor crisis económica y social desde la Segunda Guerra Mundial. La 
experiencia que la humanidad está atravesando en la gestión de la pandemia, con un elevado 
número de muertes y contagiados, está afectando a todas las dimensiones de las organizaciones 
humanas, ocasionando cierres de fronteras e implantando estados de alarma que suspenden tem-
poralmente algunos derechos fundamentales.

«Es que, si bien la enfermedad COVID-19 es, por suerte, poco letal si se la compara con 
otros virus como el ébola u otras cepas de SARS, es muy contagiosa (OMS, 2020). Varias in-
vestigaciones estiman que el virus tiene una tasa de reproducción (Rt) de alrededor 2,5, si no se 
toma ninguna medida; dicho de otro modo, 10 enfermos contagian en promedio a 25 personas» 
(Li et al., 2020; Zhang et al., 2020) (ver Gráfico II.1).

El virus por sí solo no identifica a los individuos, sino que preexiste y perdura. Pero las 
desigualdades culturales, sociales y económicas aseguran que el virus discrimine. Sin embar-
go, la sensación de emergencia global que el COVID-19 ha generado no es una crisis que la 
ciencia y algunas instituciones no hayan previsto; de hecho, las naciones podrían haber esta-
do mejor equipadas para enfrentar la pandemia por el simple hecho de que se había previsto 
la posibilidad de la misma. Sin embargo, los Estados nacionales no han seguido un protocolo 
definido y cada uno de ellos adoptó su propia estrategia. Como vemos en el gráfico siguiente, 
las diferencias en los resultados de las estrategias son importantes. Si bien el objetivo de to-
dos ellos era «aplanar la curva» que mostraba la velocidad y cantidad de contagios para poder 
preparar la respuesta del sistema sanitario, por diferentes caminos, todas lograron resultados 
diferentes (ver Gráfico II.2).

1	  Datos de la Johns Hopkins University Coronavirus Resource Center, actualizados al 24 de julio de 2020.
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Gráfico II.1 - MAPA DEL CONTAGIO DEL COVID-19 (24 DE JULIO DE 2020)

FUENTE: Johns Hopkins University, https://coronavirus.jhu.edu/map.html.

Gráfico II.2 – CONTAGIADOS EN PRINCIPALES 10 PAÍSES  (24 DE JULIO DE 2020)

FUENTE: Johns Hopkins University, https://coronavirus.jhu.edu/map.html.

https://coronavirus.jhu.edu/map.html.
https://coronavirus.jhu.edu/map.html
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Los casos de Brasil e India aparecen, comparativamente, como los más descontrolados, al 
igual que ha sucedido en países como los EEUU y Gran Bretaña, con 2,9 millones de casos con-
firmados y 130.000 muertes en el primer caso y 286.000 casos confirmados y 45.000 muertos en 
el segundo. En estos cuatro países, las decisiones sobre restricciones a los derechos individuales 
fueron muy laxas, y sus políticas sanitarias fueron definidas con un fuerte componente ideoló-
gico y económico.

China, que fue el primer lugar donde se presentó el virus, al menos formalmente, a la fe-
cha tiene 88.000 contagiados y 4.641 muertos, lo que indicaría una capacidad de respuesta más 
eficiente en un sistema político donde haya mayor control social.

En el caso particular de Argentina, las medidas extremas que se tomaron, y la cuarentena, 
que ya supera los 100 días, han logrado aplanar la curva, como se observa en el cuadro siguiente:

Gráfico II.3 - CONTAGIADOS EN ARGENTINA (24 DE JULIO DE 2020) 

FUENTE: Ministerio de Salud de la Nación.

II.C. El multilateralismo como forma de cooperación y coordinación para la 
respuesta global

La Organización de la Salud (OMS) revisó y adecuó sus protocolos para administrar la epi-
demia. Estos protocolos respondían a los antecedentes inmediatos de otros brotes (Rodrik, 2020). 
Cabe señalar también que en los últimos años, el director de la OMS informó repetidamente a 
sus Estados miembros que el mundo no estaba preparado para una pandemia que se avecinaba 
de manera muy probable: la OMS puso varias medidas de precaución en su «Informe anual so-
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bre la preparación mundial para emergencias sanitarias», publicado en septiembre de 20192. El 
Servicio de Financiamiento de Emergencia para Pandemias del Banco Mundial de 20163 es otro 
ejemplo más de un programa de alerta temprana de un organismo multilateral, disponible para 
la comunidad internacional antes de la crisis actual. Ninguno de ellos fue atendido por los acto-
res globales más importantes.

De todas formas, estos antecedentes y advertencias no funcionaron como se esperaba. Las 
tensiones globales conspiraron contra los mecanismos de cooperación y el multilateralismo, 
como venía sucediendo en materia de comercio y de cambio climático. La crisis del multilatera-
lismo sumaba una nueva víctima, la cooperación sanitaria.

Esta situación de abandono de los protocolos y la cooperación se produce por la presión 
de la opinión pública sobre los gobiernos y sus bases de apoyo político-ideológicas. Esta vez 
se sumaron los intereses económicos, que se verían afectados por las medidas de aislamiento 
y las restricciones. No se entendió que ni un solo país puede estar seguro hasta que todos los 
gobiernos controlen la pandemia. Si bien todos los países coinciden en que su principal objeti-
vo es erradicar el COVID-19, la falta internacional de coordinación y cooperación, al menos al 
comienzo de la pandemia, ha fortalecido al enemigo común. No se coordinaron redes de con-
trol, de información compartida, de líneas de investigación y de decisiones sobre restricciones 
al turismo y a la circulación de personas y mercaderías. Esto nos llevó a un rápido escenario 
de pandemia global. Basta el ejemplo de la cantidad de equipos científicos que, descoordina-
damente, buscaron decodificar el genoma del COVID-19, iniciar líneas de estudios clínicos con 
diferentes y a veces con los mismos medicamentos, la multiplicidad de formas de medir los 
casos positivos y el uso de diferentes kits de control. El mundo se movió como una orques-
ta en donde cada quien elegía el instrumento y la obra que quería ejecutar. La Organización 
Mundial de la Salud se vio rápidamente superada y atacada por las principales potencias, por 
considerar que no tuvo la capacidad de predecir ni de imponer políticas públicas globales, lo 
que legitimaba el accionar nacional. En un ejemplo de este accionar, el presidente de los EEUU 
anunciaba, en medio de la pandemia, la quita de fondos a la OMS, lo que significaba práctica-
mente su desmantelamiento.

La responsabilidad efectiva contra una amenaza de seguridad, que no es producida por un 
enemigo identificable, implica necesariamente una acción colectiva global, no solo soluciones 
locales. Por esto, más allá de los condicionamientos políticos internos, la segunda tensión es de 
naturaleza geopolítica, y se relaciona con la sensación de emergencia que el COVID-19 ha pro-
ducido en países que ya se oponían a sistemas multilaterales. La crisis financiera del año 2008 
había conseguido la creación del G-20 como una instancia de coordinación financiera, pero no 
ha podido hasta la fecha lograr otros resultados efectivos en las demás materias que se ha plan-
teado, como en el caso de la crisis ambiental global.

2	  http://apps.who.int/gpmb/assets/annual_report/GPMB_annualreport_2019.pdf.
3	  https://www.bancomundial.org/es/topic/pandemics/brief/fact-sheet-pandemic-emergency-financing-facility.

http://apps.who.int/gpmb/assets/annual_report/GPMB_annualreport_2019.pdf
https://www.bancomundial.org/es/topic/pandemics/brief/fact-sheet-pandemic-emergency-financing-facility
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Como destacó el secretario general de Naciones Unidas, António Guterres, «la pandemia 
actual es la prueba más grave desde la fundación de la ONU, lo que representa una amenaza 
significativa para el mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales que también puede 
conducir a un aumento de los disturbios sociales y la violencia» (Guterres, 2020). Estas declara-
ciones son un claro intento de involucrar al Consejo de Seguridad de la ONU en la lucha global 
contra el COVID-19. Para ello, el secretario general Guterres y, a través de él, las publicaciones 
y comunicados de diferentes organismos del sistema de la ONU, enfatizaron que la pandemia re-
presenta al menos ocho tipos diferentes de amenazas potenciales: 

i.	 Erosiona aún más la confianza en las instituciones públicas.
ii.	 Aumenta los factores estresantes socioeconómicos, particularmente en sociedades 

frágiles, países menos desarrollados y en transición.
iii.	 Genera tensiones políticas internas debido al aplazamiento de elecciones o referen-

dos, lo que abre ventanas para el oportunismo político.
iv.	 Intensifica la violencia en situaciones de conflicto, donde los actores pueden decidir 

promover más división y agitación. 
v.	 Revive la amenaza del terrorismo. 
vi.	 Aumenta los riesgos de ataques bioterroristas. 
vii.	 Obstaculiza los esfuerzos de resolución de conflictos internacionales, regionales y 

nacionales. 
viii.	 Desencadena o exacerba los desafíos de derechos humanos relacionados con el estig-

ma, la discriminación, el discurso del odio, la supremacía blanca, los extremismos y 
las crecientes manifestaciones autoritarias (Guterres, 2020). 

Quedaron así planteados, entonces, serios interrogantes sobre la capacidad del sistema de 
Naciones Unidas para atender la crisis. ¿Podrá el Consejo de Seguridad hablar con una voz fuer-
te sobre esta crisis? ¿Podrá fomentar la coordinación y la cooperación? ¿Será capaz de defender 
un acceso más equitativo, eficiente y oportuno a futuras vacunas desarrolladas para combatir el 
coronavirus, como lo solicitó la Asamblea General de la ONU? 

La incertidumbre, el trauma, la desconfianza, y el desconcierto asociado a la vivencia colecti-
va de la situación, han convivido con el despliegue de espacios y tiempos de excepcionalidad desti-
nados a paliar los efectos de la pandemia. Estados de alarma y de emergencia han reacomodado la 
vida cotidiana en forma de cuarentenas, aislamientos, restricciones a la movilidad, cierre de fron-
teras. Todas estas medidas tienen una trayectoria histórica, y han sido utilizadas, recurrentemente, 
para complementar o suplir las medidas de salud pública farmacológicas, en contextos de enferme-
dades infecciosas que presentan un innegable riesgo de contagio, que generan pérdida de vidas en 
tiempos cortos e imprevistos, y que muestran el colapso de los sistemas de salud. En esta ocasión 
se ha manifestado, primero, mediante una crisis sanitaria; segundo, por una crisis económica, cuyo 
alcance está todavía por verse, pero que probablemente conduzca a una gran depresión; y tercero, 
por las consecuencias sociales, que aún no han podido ser dimensionadas, en materia de pobreza 
y pérdida de empleo. Con ellas se ha producido una agravación de las desigualdades sociales y de 
todo tipo, que no hacen más que profundizar las fracturas ya existentes en nuestras sociedades.
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Cabe destacar que, frente a este tipo de desafíos para la gobernanza global, el multilateralis-
mo siempre ha presentado debilidades (Meinecke, 1908 [1983]), mientras que, por el contrario, ha 
sido el Estado nacional la base política sobre la que se ha estructurado el mundo contemporáneo.

En este marco, el sistema moderno de gobernanza global se estructura sobre cuatro condi-
cionantes, que quedan en evidencia en la pandemia: 

i.	 El mundo se divide en fronteras y límites conformados en Estados que delimitan la 
soberanía y el territorio. 

ii.	 La «razón de Estado» y los llamados intereses nacionales son los elementos funda-
mentales sobre los que se debe estructurar la política pública.

iii.	 El acceso a derechos y protección depende de la pertenencia a un Estado.
iv.	 La relación entre Estados se dirime en la competencia y la «lucha» por los recursos y 

la seguridad.
v.	 Las razones ideológicas de los componentes políticos, de toma de decisiones y de po-

líticas públicas se presentan a nivel nacional.

Al igual que los ataques del 11-S de 2001 en los EEUU y la Gran Recesión de los años trein-
ta, la pandemia de coronavirus es un shock económico y geopolítico que ya ha sido señalado 
como una marca histórica en una nueva fase de la globalización (Kaplan, 2020). 

En la primera fase, que duró desde el final de la Guerra Fría hasta hoy, la globalización se 
basó principalmente en la expansión comercial de los mercados, la construcción de cadenas de 
suministro globales, la ampliación y ascenso de clases medias, mientras se aliviaba la pobreza 
extrema, se expandía la democracia y se incrementaban enormemente tanto las comunicaciones 
digitales como la movilidad global. A pesar de todos los reveses, como las guerras en África, los 
Balcanes y el Medio Oriente, la globalización 1.0 fue básicamente una buena noticia para las vi-
siones optimistas y kantianas del liberalismo occidental. Los organismos multilaterales de Bret-
ton Woods funcionaron en este escenario, el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial 
cumplieron con los objetivos fijados de impulsar una economía de mercado y la transferencia de 
norte a sur de asistencia financiera selectiva.

Esta segunda fase de la globalización es diferente. En la globalización 2.0 se trata de mun-
dos nuevamente separados en bloques de grandes potencias con sus propios recursos militares 
florecientes y cadenas de suministro separadas, divisiones sociales y de clase que han engen-
drado el nativismo y el populismo, junto con la recesión, la angustia y el malestar de las clases 
medias en las democracias occidentales. En resumen, es una historia sobre divisiones globales 
nuevas y resurgentes, más afín a las prospectivas pesimistas y hobbesianas, en un contexto de 
mayor anarquía internacional. La primera fase de la globalización comenzó a declinar hace unos 
años. Podríamos señalar las crisis de la Organización Mundial del Comercio, la Conferencia sobre 
el Clima de Naciones Unidas y, en particular, la guerra comercial entre China y los EEUU, fue-
ra de cualquier marco normativo o institucional, bilateralismo puro. La pandemia viene a poner 
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fin definitivo a este escenario de globalización sin restricciones. La pandemia del coronavirus 
ha aparecido en un momento en el que se acentúan los procesos de separación y recesión de la 
globalización, con un aumento de la rivalidad entre las grandes potencias, polarización y divi-
siones políticas en el seno de las sociedades nacionales, reacciones y respuestas populistas, crisis 
democráticas, y cadenas de valor desacopladas. 

Rescatar el multilateralismo de esta lógica de acción no cooperativa debería poner como 
actor central a la Organización Mundial de la Salud. Creada en 1948, la OMS es una organización 
intergubernamental que ahora reúne a 194 Estados miembros. Según su Constitución, además 
de la vigilancia de enfermedades infecciosas y la coordinación de la respuesta internacional en 
caso de epidemia, sus otras misiones centrales se refieren al desarrollo de normas internacionales 
en el campo de la salud, el desarrollo de capacidades, la promoción de la investigación y el ase-
soramiento sobre políticas. El principal papel normativo de la OMS se refiere al desarrollo de la 
Farmacopea Internacional y el Reglamento Sanitario Internacional. Durante la pandemia actual, 
la OMS ha fomentado el papel de la ciencia, el desarrollo de la salud pública y la necesidad de 
medidas preventivas en la lucha contra el nuevo coronavirus.

¿Qué efectos negativos tiene este comportamiento político en la seguridad de la 
población y en la diseminación internacional del virus? ¿Estarán de acuerdo los gobiernos 
en revitalizar y encontrar nuevos arreglos institucionales? ¿Se podrá pensar en una nueva 
Organización Mundial de la Salud reformada, con un mandato más amplio y una mayor au-
toridad de aplicación? ¿Una OMS reforzada tendrá la capacidad de diseñar e imponer pro-
tocolos más seguros para la preparación y la reacción, de obligar a compartir datos y movi-
lizar recursos?

Protagonismo diferente y mucho más destacado es el que ha desempeñado la OPS en Amé-
rica Latina. Creada en 1902, es la organización internacional de salud pública más antigua del 
mundo, está inscrita en el marco de la OEA y, muy posiblemente, ha sido el actor que más ha tra-
bajado en clave regional. Semanalmente, ha elaborado informes y ruedas de prensa, ofreciendo 
instrumentos regionales de diagnóstico y pronóstico, con apoyo directo a todos los Estados que 
la conforman. Se ha encargado de sistematizar y analizar las amenazas de la pandemia, más allá 
de muertes y contagios, sobre la base de diferentes indicadores, a efectos de ofrecer respuestas en 
clave de eficiencia, para los diferentes países. Esto es, explicando de qué manera afecta el virus al 
continente identificando lecciones aprendidas y buenas prácticas, o alertando sobre lugares con 
funcionamiento exitoso, áreas de preocupación y contextos hacia los que dirigir mayor atención. 
De hecho, debe destacarse cómo la OPS ha trabajado de manera cercana con las autoridades de 
cada país, a efectos de entender las particularidades de los diferentes escenarios y dada la pro-
funda heterogeneidad de los contextos epidemiológicos concurrentes (OPS, 2020). Por ejemplo, 
en Haití, directamente se ha colaborado con las autoridades y el personal sanitario local a fin de 
capacitar sobre la manera de realizar pruebas o atender a pacientes con COVID-19. Finalmente, 
debe destacarse el enfoque regional que siempre ha primado en los lineamientos ofrecidos por 
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la OPS, y que muestran cómo, lejos de ser excluyentes, las escalas geográficas de lo regional, lo 
estatal y lo local pueden resultar perfectamente armonizables. Aun así, no deja de resultar llama-
tivo que haya sido un organismo interamericano el que se erigió como mayor defensor de esta 
perspectiva regional.

«However, the sense of global emergency that COVID-19 has generated is not a crisis that 
science and some institutions have not foreseen; indeed, nations could have been better equipped 
to dealing with the pandemic for the simple fact that its upsurge had been anticipated. Not the 
kind of virus, nor the timing of the outbreak, neither the geographical origin of its eruption... de-
cision makers were not told any of that, but previous reports and warning systems had built sce-
narios that politicians should have paid attention to. Dany Rodrik cleverly recalls that the World 
Health Organisation (WHO) revised its global framework to manage epidemic outbreaks based on 
previous experiences with HIV-AIDS, SARS, MERS, and H1N1 (Rodrik, 2020). It should also 
be noted that in recent years WHO’s Director General has repeatedly informed its member states 
that the world was not ready for the pandemic that was coming: WHO put out several measures 
of caution on “Annual report on the global preparedness for health emergencies” published in 
September 2019. The 2016 World Bank’s Pandemic Emergency Financing Facility is yet another 
example of an early-warning programme available to the international policy-making community 
prior to the current crisis» (Milani, 2020)4.

Por estos días, desde los más diversos lugares y condiciones sociales, se hacen las mismas 
preguntas: ¿a partir de cuándo podrá hablarse de un después de la pandemia?, ¿cómo será el 
mundo en post-pandemia?, ¿será posible retornar a la normalidad, o se tratará de una nueva 
normalidad, e incluso de algo radicalmente diferente? Buscando respuestas, algunos reelaboran 
sus visiones del pasado, para valorarlo con nostalgia, incluso como algo a lo que habría que re-
tornar. Otros ven en las crisis un signo de la imperiosa necesidad de realizar cambios, proponien-
do ir hacia viejas o nuevas utopías. Otros más, sin prever muchas transformaciones e incluso sin 
confianza en el futuro, se han ido acomodando a las nuevas situaciones, aprovechando la opor-
tunidad para permanecer, y aun afirmarse, en sus intenciones previas. En todos los casos, se trata 
de ecuaciones que operan en las relaciones entre presente, pasado y futuro; y, en ese sentido, es 
evidente que tienen que ver con el asunto del tiempo. Menos evidente es que también involucran 
una dimensión espacial  (Piazzini Suárez, 2020).

4	  «Sin embargo, la sensación de emergencia global que ha generado el COVID-19 no es una crisis que la ciencia y algunas 
instituciones no hayan previsto; de hecho, las naciones podrían haber estado mejor equipadas para hacer frente a la pandemia 
por el simple hecho de que se había anticipado la posibilidad de una pandemia. En el momento del brote, no se especificó ni el 
origen geográfico de su erupción [...] a los tomadores de decisiones no se les informó nada de eso, pero los informes y los sistemas 
de advertencia anteriores habían creado escenarios a los que los políticos deberían haber prestado atención. Dany Rodrik recuer-
da inteligentemente que la Organización Mundial de la Salud (OMS) revisó su marco global para manejar los brotes epidémicos 
basándose en experiencias previas con VIH-SIDA, SARS, MERS y H1N1 (Rodrik, 2020). También cabe señalar que en los últimos 
años el Director General de la OMS ha informado repetidamente a sus Estados miembros que el mundo no estaba preparado para 
la pandemia que se avecinaba: la OMS puso varias medidas de precaución en el “Informe anual sobre la preparación mundial 
para emergencias sanitarias”, publicado en septiembre de 2019. El Servicio de Financiamiento de Emergencia Pandémica del 
Banco Mundial de 2016 es otro ejemplo de un programa de alerta temprana disponible para la comunidad internacional de for-
mulación de políticas antes de la crisis actual» (Milani, 2020).
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II.D. Los Estados nacionales como redes de contención (safety nets)

Ahora bien, a partir de las décadas de 1970/1980 se expandieron los procesos de trans-
nacionalización e interdependencia internacional, fruto de la etapa globalizadora. Este proce-
so reconfiguró la dinámica entre los mercados y los Estados, entre los países y las sociedades. 
Este proceso se denominó globalización, y suponía que el mundo se dirigía, luego de la caída 
del Muro de Berlín, hacia una apertura total de las barreras comerciales y a la concentración del 
Estado en actividades mínimas, sin ocupar ningún espacio de arbitraje dentro de los mercados. 
Esto supuso, por una parte, una expansión del capitalismo y, por otra, un aumento profundo de 
las interdependencias e interconexiones entre países y personas, lo que nos ha colocado en un 
mundo de «comunidades de destinos solapadas» (Held, 2005:1).

«Construir el Estado de bienestar y sistemas de protección social universal es clave para 
evitar otra década perdida. La crisis financiera internacional de 2008 mostró la importancia del 
gasto público social contracíclico y de las políticas sociales orientadas a moderar los efectos de la 
crisis en las economías reales y frenar el aumento del desempleo y la pobreza. En cambio, la crisis 
de la deuda de los años ochenta llevó a incrementos muy significativos de los niveles de pobreza.

Un elemento central en la construcción de un Estado de bienestar es el derecho a la salud. 
Superar la actual fragmentación, jerarquización y mercantilización de los sistemas de salud será 
una de las enseñanzas que dejará la pandemia. Además, es urgente contar con políticas de ma-
yor alcance y profundidad para enfrentar los determinantes sociales de la salud y, en particular, 
los requerimientos de salud alimentaria y nutricional. La crisis puede profundizar expresiones de 
malestar, desconfianza y desafección democrática, lo que constituye un riesgo importante para 
la cohesión social. Urge avanzar en un pacto social centrado en el bienestar y los derechos en las 
distintas etapas del ciclo de vida para enfrentar los impactos de la crisis, planteando una lógica 
de protección colectiva e igualdad, con respuestas solidarias en los costos y el financiamiento, 
lo que requiere nuevos pactos fiscales. La pandemia ha puesto al descubierto no solo las limi-
taciones estructurales del modelo económico vigente, sino también las fallas e insuficiencias de 
los sistemas de protección social y de los regímenes de bienestar en general. Avanzar hacia el 
trabajo decente, fomentar la corresponsabilidad en los cuidados entre el Estado, el mercado y las 
familias, y promover el acceso universal a la protección social, asegurando el acceso a sistemas 
de salud pública de calidad, es imprescindible para proteger las condiciones de vida de toda la 
población. Para salir de la crisis, es necesario repensar el modelo de desarrollo y consolidar las 
dimensiones económicas, sociales y ambientales del desarrollo sostenible, sin dejar a nadie atrás, 
como se plantea en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible» (CEPAL-OPS, 2020).

Las bases de la estructura política, económica y social sobre las que se está estructurando el 
nuevo orden global son contrarias a los postulados básicos del multilateralismo. La gobernanza 
de la globalización descansaba sobre una serie de instituciones transnacionales, en condiciones de 
responder en casos de fallas del mercado o externalidades negativas. De todos modos, el Estado 
nacional independiente no desapareció; en el siglo XX fue el actor principal del escenario interna-
cional, aunque los procesos de integración incipiente dieron resultados parciales satisfactorios en 
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algunas regiones, como la creación de la Unión Europea, que hoy también se ve revuelta por las 
corrientes como el Brexit, que cuestionan su proceso infinito hacia la integración total de la UE.

En la crisis actual, en la mayor parte de los países, es el Estado nacional el que está asu-
miendo las principales responsabilidades en la acción, a través del fortalecimiento de los ser-
vicios sanitarios, la protección de los trabajadores que se encuentran sin actividad laboral, la 
asistencia a las familias vulnerables, los seguros de desempleo, y una amplia batería de políticas 
públicas que pretenden asistir a la población de los riesgos derivados de la pandemia. Y es que la 
realidad ha demostrado que el mercado no posee herramientas para promover los bienes públicos 
y que en casos de emergencia —como es la propia pandemia, un conflicto bélico o un desastre 
natural—, es la política pública, entendida como gestión del bien común, la única capaz de prote-
ger y promover la seguridad humana. ¿Son estos instrumentos eficientes desde el punto de vista 
de la red de seguridad alimentaria y sanitaria? ¿Hasta quiénes debe llegar esta ayuda? ¿Estamos 
frente a un nuevo empoderamiento de los Estados nacionales? Más preguntas para evaluar.

En medio de este contexto general, en el que ni la OMS ni otras instituciones y organiza-
ciones internacionales han estado a la altura, estamos asistiendo a un mayor protagonismo de 
muchos Estados en la respuesta a la necesidad de garantizar la seguridad sanitaria, pero también 
la supervivencia de muchas empresas y la asistencia social, junto con las ONG y nuevas redes 
de apoyo mutuo a los sectores sociales más afectados. En torno a esta cuestión, se abre ahora 
una disputa por el sentido en el que deben orientarse los Estados en un contexto de crisis de la 
globalización neoliberal, refuerzo de tendencias nacional-proteccionistas e intensa competencia 
geoestratégica entre las grandes potencias, especialmente los EEUU y China, y sus respectivas 
alianzas en proceso de recomposición. En efecto, la lucha contra la pandemia ha conducido a la 
mayoría de los gobiernos a proclamar el estado de alarma, acompañándolo de un discurso bélico 
que ha buscado cerrar filas en las respectivas poblaciones mediante la puesta en marcha de pla-
nes de confinamiento, si bien con distintas variantes entre ellos, con el propósito común de «sal-
var vidas». Sin embargo, muy pronto hemos podido comprobar las tensiones entre ese objetivo y 
el de «salvar la economía», a medida que se prolonga esta situación de emergencia.

Es también en el plano económico y social donde la recuperación de competencias por par-
te de muchos Estados es reclamada. Dada la magnitud de la catástrofe que se anuncia en cuanto 
al descenso del PIB, a la quiebra de un alto número de pequeñas y grandes empresas y, sobre 
todo, al aumento de la desocupación, la precarización y el empobrecimiento de la mayoría de las 
poblaciones, la apelación al Estado como «salvador» es también recurrente.

Las crisis económicas y sociales nos llevan a repensar el establecimiento del Estado de 
bienestar. Sin embargo, las diversas crisis sanitarias y sociales suscitadas desde la aparición del 
virus han puesto de manifiesto la vulnerabilidad de los Estados para proteger la vida humana y 
las contradicciones de sociedades que han colocado en el centro el crecimiento económico por 
sobre otras consideraciones relacionadas con el desarrollo humano y sostenible. De esta manera, 
los sistemas contemporáneos han priorizado la lógica del beneficio sobre la lógica del cuidado y 
el sostenimiento de la vida (Novo, 2020).
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En un mundo más fracturado y fragmentado, la rivalidad entre las grandes potencias esta-
tales (Estados Unidos, China, Rusia) no es vista como una causa del desorden mundial, sino como 
un elemento distintivo dentro del mismo. El sistema económico y tecnológico de Occidente es 
evolucionista, pero también es muy frágil y propenso a la interrupción o la disrupción, algo que 
esta pandemia ha expuesto de una manera nunca vista, por su naturaleza planetaria y su desa-
rrollo «en tiempo real». China y Rusia tienen una ventaja comparativa en su tratamiento: pue-
den explotar esas debilidades. La naturaleza es ahora un factor que no existía durante la Guerra 
Fría, cuando competían Estados Unidos y la Unión Soviética. La Guerra Fría fue un conflicto de 
base ideológica. El resultado de estas nuevas luchas internacionales por poder y estatus no será 
tan lineal. En la visión de Kaplan, los EEUU deberían mantener un «realismo moderno», una po-
lítica exterior «minimalista fuerte», de «retracción robusta» o de «limitación estratégica». «Si nos 
aventuramos al extranjero en busca de monstruos para destruir, no estaremos preparados para 
enfrentarnos a los verdaderos monstruos que están ahí fuera», sostiene (Turzi, 2020). Pero, como 
anticipaba Kagan, mantener el orden mundial liberal será «cada vez más costoso, materialmente 
difícil y moralmente problemático» (Kagan, 2018: 315). A medida que aumentan la desconfianza 
y los malentendidos, la guerra fría entre EEUU y China tendrá un mayor efecto de fractura en 
la globalización. Estaríamos, así, a punto de presenciar una rivalidad multidimensional entre las 
grandes potencias en una era de «demonios globales»: pandemias, catástrofes relacionadas con el 
clima, ataques cibernéticos, muy diferentes de la lucha sobre la ideología que marcó la geopolíti-
ca de la Guerra Fría. Pero todo eso es a largo plazo. En lo inmediato, los análisis más difundidos 
han coincidido en definir la pandemia del coronavirus como el evento político, económico y psi-
cológico que proporcionará una dirección para gran parte de la agitación geopolítica que es pro-
bable que veamos. Han coincidido también en advertir que la globalización 2.0 se profundizará 
y estará con nosotros durante años; que habrá crisis económicas, desencanto y sociedades en 
ebullición. Contemplan, además, el crecimiento de la tentación de edificar poderes autocráticos, 
los avances de las medidas de excepción y del estado de emergencia. Y en las democracias, que 
habrá que convivir con las expresiones de nativismo y populismo, que impregnarán la represen-
tación política y los comportamientos sociales. La devastación causada por el virus ya interactúa 
con tendencias desintegradoras preexistentes.

En estricto sentido, la distinción entre espacio y tiempo es muchas veces solo de orden 
analítico. En su conjunto, los mapas y calendarios de la pandemia se articulan para impactar los 
imaginarios geográficos acerca del devenir. Conforman, en esa articulación, unas geografías del 
tiempo (May y Thrift, 2001), en las cuales el pasado y el futuro residen en determinados lugares 
del planeta. Hasta el momento, los cálculos del desarrollo cronológico y espacial de las estadísti-
cas de contagio ubican su origen entre noviembre y diciembre de 2019 en China y países vecinos, 
y su despliegue a inicios de 2020 hacia Oceanía, otros países de Oriente y Europa, para luego pro-
yectarse hacia Norteamérica y, finalmente, llegar a África y Latinoamérica. La imagen resultan-
te es la de un sentido espaciotemporal según el cual las diferentes regiones y países del planeta 
han ido subiendo o bajando por la curva de la pandemia, yendo de este a oeste y de norte a sur. 

Los observadores interesados en aprender de este comportamiento, dependiendo de su ubi-
cación respecto de este recorrido pandémico, miran con atención lo sucedido en Asia o Europa 
como el futuro al que deberían enfrentarse próximamente. 
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En el popular mapa en tiempo real del COVID-19 elaborado por la Johns Hopkins Univer-
sity (2020), el comportamiento espacial del virus se distribuye con estricto apego a los espa-
cios estatales oficialmente reconocidos. De igual manera, las respectivas entidades nacionales 
encargadas de hacer oficiales las cifras domésticas de la pandemia vierten en mapas oficiales 
los datos cotidianos, con lo cual reafirman la estructura de su geografía política. Todo ello 
pese a que ha sido precisamente trascendiendo las fronteras que los contagios se han extendi-
do. De forma simultánea, el orden y la jerarquización de territorios (desde el cuerpo hasta las 
fronteras internacionales) como refuerzo de un comportamiento, que ya venía funcionando 
desde hace bastante tiempo. En efecto, las jerarquías han contribuido a demarcar y controlar 
en espacios específicos el alcance de las relaciones sociales, incluidas las relaciones de género, 
las actividades económicas y la toma de decisiones políticas (Brenner, 2001). Ello se ha hecho 
particularmente visible, por cierto, en la manera en que no pocos alcaldes, gobernadores y 
presidentes o primeros ministros han aprovechado esta pandemia como una «escenografía del 
poder», para contrarrestar su impopularidad o magnificar sus actuaciones, basados en el poder 
que les concede, mediante decretos de excepción, cierre y apertura de puertas y mercados, y 
la marcación de los ritmos cotidianos de la gente y las organizaciones, logrando, consciente o 
inconscientemente, tocar o trastocar el orden preexistente. En muchos casos, lo que se ha he-
cho es contribuir a reafirmar dicho orden mediante alianzas y manifestaciones de lealtad po-
lítica. En otros, se ha desafiado ese orden, lo cual parece conceder aún más réditos políticos, 
o por lo menos mayor visibilidad. Dependiendo del imperativo que se haya decretado desde 
las jerarquías más altas, llámense organizaciones mundiales o regionales de la salud, o pre-
sidencias y ministerios, oponerse a las recomendaciones de confinamiento, o negarse a abrir 
el mercado, aunque decisiones en principio diferentes, generan el mismo efecto de fricción y 
ponen en riesgo las estructuras tradicionales (Piazzini Suárez, 2020). La mayoría de los países 
carece de los medios propios para hacer frente por su cuenta al gigantesco desafío, y pocos o 
ningún Estado tienen la capacidad centralizada para recopilar la información necesaria sobre 
la enfermedad en todo el mundo, invertir en nuevas terapias o desarrollar la vacuna para de-
tener el virus. Kenneth Oye (1986) lleva la teoría de los juegos a las relaciones internacionales, 
explicando que, si los actores cooperan, la situación más probable es un «juego de armonía». 
Por el contrario, si los actores no cooperan, entonces la situación probablemente se parezca a 
un punto muerto, donde los actores tienen incentivos desalineados e incentivos fuertes para 
no cooperar entre ellos. El resultado, en tal caso, termina perjudicando a todos, reduciendo los 
márgenes de juego «de suma cero». Una opción de respuesta sería aquella que fomentase un 
refuerzo y repliegue hacia el Estado-nación. A diferencia de la opción anterior, en este caso 
no se trataría de que persistan unas lógicas e inercias adquiridas en la práctica política que no 
permiten superar la brecha de gobernanza señalada, sino que se basaría en una apuesta delibe-
rada por reforzar la soberanía estatal clásica, blindándola, como principio ordenador absoluto 
de la sociedad internacional. Una apuesta que significaría, por tanto, la oposición a cualquier 
ejercicio de atribución o transferencia de competencias a instituciones internacionales o su-
praestatales. Se trataría de una respuesta defensiva.

Esta respuesta produciría un incremento del populismo y una exaltación de las identidades 
nacionales, y reforzaría una lógica de muros y fronteras activando dinámicas de exclusión frente 
a «lo de fuera» en ámbitos muy diversos, pero particularmente frente a las personas más vulne-
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rables. Además, como la historia trágicamente se ha encargado de demostrar, se trata de un tipo 
de conductas que tienden a alentar la conflictividad entre Estados, activando dinámicas compe-
titivas que, muy probablemente, caracterizarían este escenario. Se abriría así un período de ten-
sión e inestabilidad en un sistema internacional que se vería convertido en un mero espacio de 
disputa, en el que confluirían un amplio número de Estados compitiendo entre sí y conformando 
alianzas transitorias de todo tipo para alcanzar sus intereses particulares. En suma, asistiríamos 
a un sistema internacional caracterizado por la desconfianza, la opacidad y la ausencia de me-
canismos que garanticen una cierta capacidad de diálogo a escala internacional.

En cambio, si se asumiera que la globalización es una realidad irreversible —en cuanto co-
necta a todas las personas y sociedades del planeta— y que sus efectos dependerán no tanto de la 
existencia de dicha interrelación, sino del modelo económico y social bajo el que opere, los com-
portamientos cooperativos se incrementarían. Se trata, en este caso, de articular respuestas polí-
ticas orientadas a la construcción de gobernanza global, a partir de la progresiva configuración 
de una arquitectura institucional internacional que permitiese gestionar problemas de alcance 
trasnacional, tales como la actual crisis generada por el COVID-19. Una respuesta en la que el 
Estado tendría también un rol central e ineludible, pero en la que, lejos de replegarse y alentar 
dinámicas excluyentes con otros Estados, actuaría como una entidad catalizadora de la visión y 
la acción cosmopolitas. Por un lado, sabiéndose interdependiente y, por tanto, con una actitud 
proactiva en la conformación de espacios de concertación multilateral con otros Estados. Y, por 
otro lado, atendiendo a las demandas y los derechos de su ciudadanía, pero de manera compa-
tible y coherente con la simultánea generación de marcos internacionales que promuevan y ga-
ranticen los derechos de todas las personas, más allá de su lugar de nacimiento. A la vez, se trata 
de una opción que pondría tanto énfasis en la necesidad señalada de disponer de instituciones 
globales y supraestatales como en acercar siempre lo más posible la toma de decisiones a la ciu-
dadanía, a través de un sistema multinivel (local-estatal-regional-global). Regiría así un princi-
pio de subsidiariedad, por el que los problemas deberían ser siempre tratados desde el nivel más 
pequeño que la naturaleza y la dimensión del desafío permitan (Held, 2005; Archibugi, 2004). El 
predominio de este tipo de respuesta daría lugar a un escenario en el que cabría anticipar varios 
rasgos. En primer lugar, se asistiría a una flexibilización y redefinición de la soberanía estatal 
clásica, en el sentido de que los Estados tendrían que ir asumiendo la necesidad de compartir o 
ceder soberanía en algunos ámbitos específicos, para poder implementar políticas y respuestas 
eficaces. Una cuestión que llevaría aparejada la necesidad de ir dotándose de un sistema multi-
lateral más robusto, eficaz y democrático, que fuera capaz de vehicular la acción colectiva inter-
nacional. En segundo lugar, esta respuesta podría dar lugar a un escenario de redemocratización 
en un doble sentido. Por un lado, a escala internacional, cerrando la brecha de gobernanza antes 
señalada. En la medida en que en la actualidad se sigue tratando de dar respuestas de tipo estatal 
a fenómenos que son globales, se puede observar la existencia de zonas sin cobertura política. 
Esto da lugar a espacios de desgobierno —como sucede con la crisis de las personas refugiadas o 
con el cambio climático— o gobernados por actores privados —como sucede particularmente en 
el ámbito financiero o laboral— (Strange, 2001; Sanahuja, 2008). La construcción de gobernanza 
global permitiría reducir esas zonas a las que no está llegando la acción política y que generan 
inestabilidad y efectos nocivos para todas las sociedades y, particularmente, para las personas 
que se encuentran en situación de mayor vulnerabilidad. Por otro lado, también podría darse una 



redemocratización a escala intraestatal, reduciéndose aquellas situaciones en las que se produce 
una usurpación de la voluntad democrática —expresada por la ciudadanía en las urnas— cuando 
entidades sin ninguna legitimidad democrática, que escapan de cualquier participación y con-
trol, imponen sus decisiones e intereses a los gobiernos nacionales. En tercer lugar, por el marco 
ético y normativo en el que descansa, se trataría de un escenario que otorgaría mayor relevan-
cia y centralidad a la promoción y respeto de los derechos humanos (Millán y Santander, 2020).

Por el contrario, en el caso de los escenarios dominados por los Estados nacionales tene-
mos dos actores centrales.

China, epicentro de la pandemia, ha evidenciado su capacidad organizativa, su disciplina 
social y los vastos medios tecnológicos y materiales con los que cuenta, con los que pretende 
erigirse como el gran proveedor de alimentos del resto del planeta. Asimismo, a pesar de que el 
COVID-19 acentuará el menor ritmo de crecimiento económico que la potencia asiática ha com-
putado en los últimos tiempos, su rápida y eficaz lectura de la crisis mitigará el impacto. Una de 
sus respuestas más acertadas y visibles es el envío de ayuda humanitaria a países como Italia; 
más allá de una muestra de solidaridad, no es sino una estrategia geopolítica en aras de alcanzar 
un mayor protagonismo. Se observan actos similares en Latinoamérica y África, que ahondan en 
una consolidación de la revolucionaria nueva ruta de la seda (Cartes Rodríguez, 2020).

En el otro extremo, los EEUU, con un sistema sanitario con importantes deficiencias y una 
respuesta inicialmente titubeante, no ha acudido en auxilio de sus tradicionales aliados, y ha 
dejado un vacío que no ha sido desperdiciado por su rival asiático, además de adoptar acciones 
no cooperativas, como comprar la existencia completa de remdesivir5. Así, el coronavirus no ha 
hecho sino avivar la pugna económica, tecnológica y militar entre las dos superpotencias. Sin 
embargo, no hay que subestimar la capacidad del poder norteamericano, que cuenta, además, 
con una capacidad militar y tecnológica indiscutible, con herramientas tan poderosas como el 
dólar o el dinamismo de la política monetaria de la Reserva Federal (Cartes Rodríguez, 2020).

«Crucially in the context of the COVID-19 pandemic, the federal pandemic warning system 
was dismantled as a leftover from Obama; the CDC, the main federal government agency charged 
with preparing for and managing disease outbreaks, had its budget gutted; and Trump has left 
the states and their governors to fend for themselves without much of any real federal policy or 
plan to speak of (Haffajee and Mello, 2020). Simultaneously, Trump has also exhibited a com-
plete disinterest in collaborating with other countries, including longtime allies, in addressing the 
pandemic» (Agnew, 2020)6.

5	  https://www.infobae.com/america/eeuu/2020/07/01/eeuu-compro-casi-todo-el-stock-de-un-medicamento-que-combate-
el-coronavirus-para-los-proximos-tres-meses/.
6	  «Fundamentalmente en el contexto de la pandemia de COVID-19, el sistema federal de alerta de pandemia fue desmantelado 
como un sobrante de Obama; los CDC, la principal agencia del gobierno federal encargada de preparar y manejar los brotes de 
enfermedades, vieron su presupuesto desmantelado; y Trump ha dejado que los Estados y sus gobernadores se las arreglen por sí 
mismos, sin mucho de una política o plan federal real del que hablar (Haffajee y Mello, 2020). Al mismo tiempo, Trump también 
ha mostrado un completo desinterés en colaborar con otros países, incluidos sus aliados desde hace mucho tiempo, para abordar 
la pandemia» (Agnew, 2020).
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Un tercer actor, muy golpeado por el COVID-19, es la Unión Europea. Europa tomó la decisión 
del cierre de las fronteras exteriores el 17 de marzo. En las semanas y días previos, asistíamos a varios 
ejercicios de representación del espacio global en torno a la asociación entre movilidad, migración e 
inseguridad. Esta asociación no es, lamentablemente, una cuestión novedosa en ciertas retóricas po-
pulistas, pero esta vez, en función del momento, la territorialización de los orígenes de la pandemia y 
la espacialidad de las cadenas de contagio, con la identificación de los itinerarios y nacionalidades del 
virus, le añadía una nueva dimensión. Así, a mediados de marzo, el primer ministro de Hungría, Viktor 
Orbán, establecía claramente que el virus no solo era traído principalmente por extranjeros, sino que 
también se extendía, principalmente, entre ellos (Dunai, 2020). Sin embargo, el vínculo entre extran-
jero, movimiento, migración y virus estaba discursivamente establecido: «El movimiento expande la 
enfermedad y hace que la epidemia sea global, y la migración es movimiento, así que hay un vínculo 
lógico entre los dos […] Hungría ha gestionado defenderse de la migración, así que estamos protegidos 
contra las infecciones que los migrantes podrían traer con ellos» (Dunai, 2020). Lo que está afuera se 
mueve, y si entra, el problema se expande. Respecto a la enfermedad, el antídoto sería, consecuen-
temente, una cuestión territorial. En el caso de Orbán, la identificación es global, pero cerrada en lo 
extranjero, en lo que viene de fuera, donde coloca la existencia del virus. La frontera, entonces, borra 
la dimensión de ser (o no ser) personas enfermas y se proyecta como esa línea que habilita como en-
fermas y/o transmisoras del virus a las personas de determinados lugares; en este caso, a los que no 
pertenecen al espacio doméstico (Lois, 2020).

En medio del trazado de esos circuitos de localización de los orígenes, identificación de los 
itinerarios de transmisión y posibles fórmulas de combate del enemigo viral, el Consejo Europeo 
acordaba, por primera vez en la historia de la institución, cerrar las fronteras exteriores de la Unión 
a partir del 17 de marzo, en principio por treinta días, pero abierto a posteriores ampliaciones. En 
la comunicación donde se establece la medida, se propone una actuación simultánea y uniforme, 
y de aplicación al denominado espacio UE+, es decir, los Estados miembros del espacio Schengen y 
los cuatro Estados asociados al acuerdo (Islandia, Liechtenstein, Noruega y Suiza) (Comisión Eu-
ropea, 2020). La única movilidad permitida sería la de mercancías, y la asociada a determinados 
viajeros considerados esenciales para asegurar la continuidad del espacio común. La petición de 
coordinación que consta en la comunicación establece y sella un vínculo entre frontera y seguri-
dad, estableciendo un espacio donde «las fronteras exteriores de la UE deben servir de perímetro 
de seguridad para todos los Estados» (Comisión Europea, 2020). Se remarca así un vínculo entre 
frontera y seguridad; en este caso, bioseguridad. Algunas de las consecuencias de ese cierre serían, 
cuando menos, paradójicas. Por un lado, el cierre se da en plena negociación para la renovación de 
los acuerdos entre la UE y Turquía respecto de la localización y asentamiento de refugiados.

Esa coordinación de la Unión Europea en el trazado de un perímetro de seguridad conjunto, 
en la concepción de las fronteras externas como parte de la movilidad y de la seguridad, contrastaría 
con las medidas unilaterales de los Estados con respecto al cierre de las fronteras interiores. Lo cier-
to es que el código Schengen siempre ha permitido un restablecimiento de controles en las fronteras 
interiores en función de la existencia de circunstancias excepcionales, reguladas en el capítulo II del 
Reglamento, reformado en 2016 (Reglamento UE2016/399), especialmente en los artículos 25-30. De 
hecho, las circunstancias excepcionales han oscilado desde los grandes eventos deportivos a visitas 
del Papa, reuniones del G7, de la OTAN, cumbres sobre el clima, atentados terroristas o manifestacio-
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nes (Lois, 2014:255). La diferencia es que esta vez las circunstancias son debidas a cuestiones de salud 
pública, lo que requiere de medidas excepcionales. Esas circunstancias, sin duda excepcionalmen-
te configuradas por una pandemia global, parecen redundar en el recurso al imaginario geopolítico 
que perfora la frontera como artefacto de seguridad a través del control de ciertas movilidades, como 
herramienta aplicable al control de la inseguridad generada por esta pandemia. Sin embargo, la mo-
vilidad se ha ido descubriendo como elemento consustancial al sistema-mundo y al mantenimiento 
de las actividades laborales esenciales para la reproducción del propio sistema. De todas formas, en 
Europa hay que analizar, por un lado, los casos de Italia, España y el Reino Unido; y, por el otro, los 
modelos de Alemania y los países escandinavos. ¿Cómo son percibidas estas diferencias por los ex-
pertos? ¿Son atribuibles a políticas, a la cultura del orden, a ciertas características demográficas? Es 
necesario profundizar sobre la naturaleza de estas diferencias.

II.E. Impacto económico y social de la pandemia

Más allá del impacto sanitario, la pandemia ha generado una crisis social. «La tasa de 
desempleo según la OCDE se redujo a 8,4% en mayo de 2020, después de que en abril se regis-
trara un aumento sin precedentes de 3,0 puntos porcentuales a 8,5%, la mayor tasa de desem-
pleo en 10 años. En febrero de 2020, se ubicaba en 5,2%» (OECD, 2020). 

Gráfico II.4 - PAÍSES CON POLÍTICAS DE ASISTENCIA ECONÓMICA Y SOCIAL 

FUENTE: Banco Mundial, 2020, https://www.perfil.com/noticias/salud/coronavirus-en-datos-mapas-y-graficos-de-
la-evolucion-de-casos-en-argentina-y-el-mundo.phtml.

De acuerdo con las Perspectivas del Empleo 2020 (OECD Employment Outlook 2020), «in-
cluso en el escenario más optimista de la evolución de la pandemia, la tasa de desempleo en toda 
la OCDE podría llegar a 9,4% en el cuarto trimestre de 2020, cifra que excede todos los picos 
desde la Gran Depresión. Se proyecta que en 2020, el empleo promedio será de 4,1% a 5% me-
nor que en 2019. Se espera que la proporción de personas empleadas se mantenga por debajo de 
los niveles previos a la crisis incluso hasta finales de 2021» (OECD, 2020).

https://www.perfil.com/noticias/salud/coronavirus-en-datos-mapas-y-graficos-de-la-evolucion-de-casos-en-argentina-y-el-mundo.phtml
https://www.perfil.com/noticias/salud/coronavirus-en-datos-mapas-y-graficos-de-la-evolucion-de-casos-en-argentina-y-el-mundo.phtml
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Hay progreso en todas las regiones y grupos de países. ALC sigue siendo la región con el 
mayor número de medidas, seguido de la ECA (Figura 7). África subsahariana incluye ahora un 
considerable conjunto de 81 medidas de asistencia social: las transferencias en efectivo (36%) 
ahora superan las transferencias en especie (27%), con exenciones de servicios públicos (37%). 
En general, en los países de ingresos medios altos continúan los más desarrollados en materia de 
protección social, excepto en los mercados laborales.

Gráfico II.5 - DISTRIBUCIÓN DE LOS RECURSOS EN LAS REGIONES DE ACUERDO  
CON EL TIPO DE ASISTENCIA BRINDADA 

FUENTE: Banco Mundial, 2020.

Gráfico II.6 - CANTIDAD DE PAÍSES QUE IMPLEMENTARON MEDIDAS  
DE SEGURIDAD SOCIAL Y ECONÓMICA POR EL COVID-19 

FUENTE: Banco Mundial, 2020.

Los programas de transferencia de efectivo duplican su cobertura respecto de los demás 
países en desarrollo. En un análisis preliminar para un subconjunto de programas de transferen-
cia de efectivo con datos comparables, permite observar la ampliación de los programas en rela-
ción con los niveles anteriores al COVID-19.
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Gráfico II.7 - PAÍSES QUE USARON SISTEMAS DE TRANSFERENCIA DIRECTA DE EFECTIVO 
COMO ASISTENCIA SOCIAL

FUENTE: Banco Mundial, 2020, http://documents1.worldbank.org/curated/en/883501588611600156/pdf/Social-
Protection-and-Jobs-Responses-to-COVID-19-A-Real-Time-Review-of-Country-Measures-May-1-2020.pdf.

«Social safety net have played a major role in the response to the COVID-19 pandemic in 
the last three months. According to an effort by Ugo Gentilini of the World Bank to track so-
cial protection responses during the crisis, 190 countries have implemented, adapted or planned 
over 900 social protection measures during the crisis, often in the form of cash transfers. This 
response has included an expansion in the number of social protection beneficiaries by roughly 
15% in South Asia and East Asia and the Pacific, but by only 2% in the Africa region. Several 
countries have offered a temporary sharp increase in the benefit amount for current beneficia-
ries» (ILO, 2020)7.

«Tres factores explican por qué las redes de seguridad social han sido fundamentales para 
la respuesta al COVID-19. Primero, dos décadas de investigación exhaustiva y rigurosa sobre 
programas de protección social han documentado su efectividad para proteger la seguridad ali-
mentaria, los activos y el capital humano, incluso en una crisis. Las redes de seguridad también 
pueden mejorar la salud, incluso para los recién nacidos, y mediante una mejor nutrición cuando 

7	  «La red de seguridad social ha jugado un papel importante en la respuesta a la pandemia de COVID-19 en los últimos tres 
meses. Según un estudio de Ugo Gentilini del Banco Mundial para rastrear las respuestas de protección social durante la crisis, 
190 países han implementado, adaptado o planificado más de 900 medidas de protección social durante la crisis, a menudo en 
forma de transferencias de efectivo. Esta respuesta ha incluido una expansión del número de beneficiarios de la protección social 
en aproximadamente un 15% en Asia meridional y Asia oriental y el Pacífico, pero solo un 2% en la región de África. Varios 
países han ofrecido un fuerte aumento temporal en el monto que reciben los beneficiarios actuales» (OIT, 2020).

http://documents1.worldbank.org/curated/en/883501588611600156/pdf/Social-Protection-and-Jobs-Responses-to-COVID-19-A-Real-Time-Review-of-Country-Measures-May-1-2020.pdf
http://documents1.worldbank.org/curated/en/883501588611600156/pdf/Social-Protection-and-Jobs-Responses-to-COVID-19-A-Real-Time-Review-of-Country-Measures-May-1-2020.pdf
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se combinan con programas de nutrición complementarios, una alta prioridad política durante 
la pandemia. En segundo lugar, las transferencias a gran escala ayudan a reemplazar la pérdida 
de ingresos de los hogares pobres con limitaciones crediticias y contrarrestan la carga económica 
de la pandemia, al proporcionar un estímulo fiscal que, bajo ciertas condiciones, puede generar 
efectos multiplicadores positivos durante la recuperación. Un aumento temporal en las transfe-
rencias de efectivo durante la pandemia también puede tener sentido moral y político, protegien-
do a los más necesitados y generando confianza en el gobierno. Tercero, la infraestructura de una 
red de seguridad social ya existía, en diversos grados, en la mayoría de los países. En las últimas 
dos décadas, la protección social, y particularmente la asistencia social, ha crecido en populari-
dad como una respuesta principal a la pobreza. Muchos países pobres desarrollaron programas 
específicos de transferencias en efectivo y en especie, ampliando sus funciones y mejorando su 
eficiencia» (IFPRI, 2020)8. 

Red de contención económica a empresas

	 La mayoría de los países avanzados cubrieron a todas las empresas dentro de los sectores, 
pero otros países están siendo más dirigidos en sus subsidios salariales. En términos de tamaño 
de la empresa, existe una razón clara para apuntar a las micro y a las pequeñas y medianas em-
presas, dado que tienen menos liquidez y enfrentan mayores limitaciones para acceder a finan-
ciación externa. Este es el enfoque seguido en muchos países en desarrollo. Pero también hay 
un argumento para apoyar a las grandes empresas con muchos empleados o tener un impacto 
crítico en el resto de la economía a través de cadenas de valor, ya que el objetivo de los subsi-
dios salariales es evitar que los trabajadores sean despedidos y, también, mantener funcionando 
estructuras económicas clave, como las cadenas de valor.

Algunos países, incluyendo Australia, Canadá, Croacia, Países Bajos, Mongolia y Polonia, 
han destinado subsidios salariales directos a empresas que informan una cierta disminución en 
los ingresos o ganancias. Esto es probablemente más difícil de medir en los países en desarrollo 
y, si el shock fuera generalizado, puede no ser necesario. En Austria y Alemania, por ejemplo, a 
corto plazo, los subsidios salariales durante la crisis financiera se dirigieron a empresas que ha-
bían experimentado un déficit específico en ingresos/ganancias, pero ambos países abandonaron 
estas condiciones en la crisis actual.

8	 Traducción propia.
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Gráfico II.8 - INTERVENCIÓN EN EL MERCADO LABORAL 

FUENTE: Banco Mundial, 2020.

La OECD se pronunció sobre la necesidad de dar forma y poner en forma a los Estados na-
cionales. Esta afirmación se produce por las fallas de mercado que hacen pensar en un nuevo 
Estado de bienestar para administrar los «paquetes de rescate»: «Rescue packages need to be very 
carefully designed to safeguard a healthy corporate and competitive environment and ensure a 
proper allocation of risks and returns. Lessons learnt from prior crises can contribute to a faster 
recovery and build a more resilient and sustainable economy. In the immediate term, there are 7 
key principles for governments to follow…» (OECD, 2020)9.

Estas siete soluciones principales indicadas por la OECD son:

i.	 Distinguir las empresas viables de las no viables.
ii.	 Considerar la asistencia con capital cuando sea adecuado.
iii.	 Salvaguardar la integridad de la economía.
iv.	 Garantizar la transparencia.
v.	 Condicionar el apoyo financiero al avance de los objetivos de política pública.
vi.	 Fortalecer la capacidad del gobierno para manejar el apoyo al sector privado.
vii.	Los gobiernos deben garantizar que la competencia en el mercado no se distorsione.

9	  «Los paquetes de rescate deben diseñarse con mucho cuidado para salvaguardar un entorno corporativo y competitivo 
saludable y garantizar una asignación adecuada de riesgos y beneficios. Las lecciones aprendidas de crisis anteriores pueden 
contribuir a una recuperación más rápida y construir una economía más resiliente y sostenible. En el plazo inmediato, hay 7 
principios clave que los gobiernos deben seguir...» (OCDE, 2020).
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II.F. El escenario regional

Finalmente, en este recorrido regional, descubrimos que el Estado fuerte latinoamericano 
tiene «pies de barro» en lo que respecta a su dimensión social, y no corren buenos tiempos para 
él, pues, como advertía la CEPAL (2020a), la economía de la región se encontraba, antes de la 
alerta sanitaria, en pleno proceso de estancamiento. Esto, a todas luces, se verá agudizado por el 
impacto del COVID-19, no siendo el mejor escenario un mercado profundamente reprimarizado, 
al que se suma una muy importante caída de los precios de las commodities. 

La pandemia del COVID-19 impactó en América Latina y el Caribe en un momento de de-
bilidad de su economía y de vulnerabilidad macroeconómica. «En el decenio posterior a la cri-
sis financiera mundial (2010-2019), la tasa de crecimiento del PIB regional disminuyó del 6% 
al 0,2%; más aún, el período 2014-2019 fue el de menor crecimiento desde la década de 1950 
(0,4%) (véase el Gráfico 1). A medida que la pandemia se propaga en la región, su caracteri-
zación como crisis sanitaria, económica y social es cada vez más evidente. La dimensión y la 
duración de sus efectos, si bien difíciles de cuantificar debido a la incertidumbre, comienzan a 
ser percibidas con claridad. Será la causa de la mayor crisis económica y social de la región en 
décadas, con efectos muy negativos en el empleo, el combate a la pobreza y la reducción de la 
desigualdad» (CEPAL, 2020).

Gráfico II.9 - TASA DE CRECIMIENTO DEL PBI EN LA REGIÓN DE ALC

FUENTE: Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales. 

Más compleja resulta la realidad expuesta, si se tiene en consideración un panorama social 
como el actual, profundamente excluyente, que, tras un ciclo expansivo de la economía, man-
tiene sin resolver buena parte de sus fracturas sociales. 

Las proyecciones también anticipan un importante deterioro de los indicadores labo-
rales en 2020. La tasa de desempleo se ubicaría en torno al 11,5%, un aumento de 3,4 pun-
tos porcentuales con respecto al nivel de 2019 (8,1%). Así, el número de desempleados de la 



región llegaría a 37,7 millones, lo que implicaría un aumento cercano a 11,6 millones con 
respecto al nivel de 2019 (26,1 millones de desempleados). Estas proyecciones suponen que 
el número de ocupados caería cerca del 2,4%, con respecto al nivel de 2019. Los países del 
Caribe sufrirían una caída mayor debido a que, en muchos de ellos, el sector del turismo es 
fuente de más del 50% del empleo. Estos números son significativamente mayores que los 
observados durante la crisis financiera mundial, cuando la tasa de desempleo de la región se 
incrementó 0,6 puntos porcentuales en 2009 (al 7,3%, en comparación con el 6,7% en 2008). 
La alta tasa de informalidad laboral de la región hace muy vulnerables a los trabajadores a 
los efectos de la pandemia y a las medidas para enfrentarla. La elevada participación de las 
pequeñas y medianas empresas en la creación de empleo (más del 50% del empleo formal) 
aumenta los efectos negativos, pues este sector ha sido duramente afectado por la crisis. La 
desigualdad de género se acentuará por medidas como el cierre de las escuelas, el aislamien-
to social y el aumento del número de personas enfermas, pues incrementó la sobrecarga de 
trabajo no remunerado de las mujeres.

La debilidad institucional endémica de sus sistemas democráticos (Freedom House, 2020) se 
suma a una situación en donde el 53% de las personas están en situación de informalidad labo-
ral (CEPAL, 2020b). De esta manera, la realidad se torna especialmente preocupante si también 
se tiene en cuenta que el gasto sanitario apenas llega, en promedio, al 3% del PIB —muy alejado 
del mínimo necesario del 6% que establece la OPS (2017)—. 

Gráfico II.10 - SITUACIÓN FINANCIERA EXTERNA DE LOS PAÍSES DE LA REGIÓN

FUENTE: Cepal, 2020.

Finalmente, queda señalar que todo lo expuesto llega en un momento de elevada conflic-
tividad social, tal y como dan cuenta los recientes casos de Chile, Colombia o Ecuador (Ríos Sie-
rra, 2020).
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La región que muestra una menor articulación regional es la Comunidad Andina, en don-
de ha predominado el énfasis en retornar, en cuanto sea posible, a los escenarios de dinamismo 
e intercambio comercial previos a la crisis. Así lo reconocía el secretario general, el colombiano 
Jorge Hernando Pedraza, cuando en una nota de prensa del 13 de abril apuntaba lo siguiente: 
«Las actuales circunstancias exigen un trabajo coordinado entre los países andinos para contro-
lar la pandemia, mantener el comercio regional, reactivar las economías y sostener el empleo […] 
Hay que volver a prender el motor de la economía, una vez reparado, para llevar a la prosperidad 
a los 111 millones de ciudadanos andinos» (Secretaría General de la Comunidad Andina, 2020). 
Lo cierto es que los instrumentos para avanzar y dotarse de mecanismos regionales para hacer 
frente a la pandemia han brillado por su ausencia.

Unos días después, el 5 de abril, en el marco de la reunión del Mercosur, se aprobaba un 
fondo de emergencia de 16 millones de dólares para la pandemia, a cargo del Fondo de Conver-
gencia Estructural, y cuyas prioridades eran la adquisición de material de testeo y el apoyo al eje 
«Investigación, Educación y Biotecnología aplicadas a la Salud», centrado en exclusiva en cues-
tiones que atañen al COVID-19. Finalmente, en la reunión de presidentes del 21 de abril, el Mer-
cosur ratificaba compromisos de mínimos, como son el intercambio de información epidemioló-
gica, de medidas fronterizas como la reducción de aranceles a los bienes sanitarios relacionados 
con la pandemia o la consecución de líneas de acción conjunta por parte de organismos multi-
laterales de crédito. De esta manera, y como se apuntaba también para el escenario andino, no 
se aprecian grandes compromisos ni dinámicas de convergencia regional en el Mercosur. Menos, 
dada la confluencia de dos códigos geopolíticos sobre la región claramente disímiles, como son 
el de Argentina y el de Brasil. «De forma similar a Trump, Bolsonaro reescribe el código geopo-
lítico hacia el continente en términos de unilateralismo y distanciamiento con los compromisos 
internacionales. Todo ello forma parte de una política arbitraria, en donde la prioridad es sal-
vaguardar el interés nacional y la posición preeminente de Brasil a nivel regional, en oposición 
tanto a los demás países de América Latina como a las organizaciones internacionales como la 
OMS» (Ríos Sierra, 2020).

A tal efecto, las respuestas gubernamentales han estado mayormente desprovistas de 
cualquier tipo de acervo regional y se puede observar una pluralidad de reacciones, que van 
desde los confinamientos severos hasta las posiciones incluso negacionistas. Es cierto que las 
primeras de ellas han primado, como ha sucedido en Argentina, Bolivia, Colombia, El Salva-
dor, Honduras, Panamá, Perú o Venezuela, que optaron por medidas estrictas desde el prin-
cipio. No obstante, menos restrictivas fueron las respuestas de Chile, Ecuador, Guatemala, 
Paraguay, República Dominicana y Uruguay (Malamud y Núñez, 2020). Los casos de Brasil, 
México o Nicaragua se enmarcarían en el plano de las reacciones erráticas y tardías, cuando 
no contradictorias, que han llegado a cuestionar el alcance y la magnitud de la propia pan-
demia. El criterio para adoptar unas posiciones u otras ha gravitado en torno al binomio, en 
muchos casos desafortunadamente planteado, economía versus salud. Es decir, se simplifica la 
realidad de la amenaza en una ecuación excluyente y mal formulada: más confinamiento sani-
tario es sinónimo de mayor parálisis de la economía. Todo lo contrario, la salud es una condi-
ción imprescindible para que exista reactivación económica. Economía versus salud, políticas 
más o menos restrictivas, ideología detrás de la implementación de políticas sanitarias, ¿cómo 
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evaluar esas diferencias y su eficacia a la hora de la contención de la pandemia? Entendemos 
que el cuestionario tiene que incluir una evaluación de eficiencia de las diferentes estrategias 
adoptadas por los Estados nacionales.

Las medidas adoptadas por los Estados nacionales a nivel regional han sido diversas y 
muestran una diferente capacidad de recursos de poder de policía y de safety net en materia so-
cial (ver las medidas concretas en Anexo).

Gráfico II.11 - MEDIDAS DE MITIGACIÓN Y PREVENCIÓN TOMADAS  
POR LOS PAÍSES DE LA REGIÓN

FUENTE: Cepal, 2020.





III. ESTUDIO CUANTITATIVO

III.A. Descripción sociodemográfica de la muestra 

En el estudio cuantitativo utilizamos una muestra compuesta por 71% de expertos masculi-
nos y un 29% de expertos femeninos. Las edades que predominan son 66 años y más (31,14%) y  
31 a 50 (31,14%) (Gráfico III.1). En segundo lugar, las personas de 51 a 65 (25,15%) y, finalmen-
te, los más jóvenes, que ocupan el 12,57 % de la muestra (Gráfico III.2). En cuanto a la relación 
específica con el campo de las relaciones internacionales (Gráfico III.3), un 28,14% está dedicado 
a la política internacional; un 19,76%, a la academia; y un 17,96%, al sector privado (comercio 
internacional). Un 14,37% de la muestra son funcionarios de gobierno.

Gráfico III.1 - GÉNERO DE LOS ENTREVISTADOS

FUENTE: CARI, 2020.

Gráfico III.2 - EDAD DE LOS ENTREVISTADOS

FUENTE:  CARI, 2020.



Gráfico III.3 - ÁREA DE LAS RRII EN LAS QUE SE ESPECIALIZA

FUENTE: CARI, 2020.

III.B. Hábitos y fuentes de información utilizadas con mayor frecuencia para 
informarse sobre la evolución del COVID-19

En el Gráfico III.4 se observa que la fuente más importante para la información sobre el 
COVID-19 son los diarios y revistas argentinos, incluidos sitios web y redes, 37,83%; y en se-
gundo lugar, los diarios y revistas internacionales, 30,37%. En el caso del uso de fuentes audio-
visuales, la preferencia es por las fuentes audiovisuales extranjeras, 14,61%, por encima de las 
nacionales, 11,14%.

Gráfico III.4 - FUENTES DE INFORMACIÓN UTILIZADAS PARA INFORMARSE  
SOBRE EL FENÓMENO DEL COVID-19

FUENTE: CARI, 2020.
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En relación con el uso de las redes informáticas y fuentes 2.0, sólo un 6,59% dice no utilizar 
redes sociales, y un 37,72% usa Twitter como red social, seguidos por otras redes especializadas, 
19,76%, y en tercer lugar, Facebook, con 15,57% (Gráfico III.5).

Gráfico III.5 - REDES SOCIALES QUE UTILIZA

FUENTE: CARI, 2020.

III.C. Análisis del impacto del COVID-19 sobre las relaciones internacionales y 
escenarios para la política exterior argentina una vez superada la pandemia

La evaluación sobre el impacto del COVID-19 en la Argentina, en particular sobre las rela-
ciones internacionales y el futuro de la política exterior, muestra la percepción de un escenario 
negativo para el país. En el Gráfico III.6 podemos observar que para un 62,28% de los entrevis-
tados, «Argentina se verá perjudicada» por los efectos del COVID-19 y que sólo un 17,96% con-
sidera que no se verá afectada.
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Gráfico III.6 - ¿EN TÉRMINOS GENERALES, COMO EVALÚA USTED LOS EFECTOS  
DE LA PANDEMIA SOBRE LAS RELACIONES INTERNACIONALES DE LA ARGENTINA Y SOBRE EL 

FUTURO DE SU POLÍTICA EXTERIOR, PENSANDO EN UN ESCENARIO POST COVID-19?

FUENTE: CARI, 2020.

Gráfico III.7- CÓMO AFECTARÁ EL MUNDO POST PANDEMIA A LA ECONOMÍA ARGENTINA

FUENTE: CARI, 2020.
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En el caso específicamente económico, el escenario previsto de cara a la post pandemia 
es que el país se verá «Perjudicado» para un 59,28% de los entrevistados. Solo un 17,96% con-
sidera que existen oportunidades para aprovechar y que esto puede beneficiar a la Argentina 
(Gráfico III.7).

Gráfico III.8 - ¿CÓMO CREE QUE SE VIERON AFECTADAS LAS RELACIONES EXTERIORES  
DE LA ARGENTINA CON PAÍSES Y REGIONES POR EL COVID-19?

FUENTE: CARI, 2020.

Entre los principales impactos, se destacan aquellos de las relaciones exteriores con países 
concretos, como el socio estratégico, Brasil, y con el Mercosur: en ambos casos, un 85,12% y 
un 77,38% considera que empeoró la situación. A este grupo de «empeoraron» se puede sumar 
a Chile, con 69,64% (Gráfico III.8). En el grupo de «mejoraron» sólo puede destacarse el valor de 
China: para un 26,79%, las relaciones mejoraron.
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Gráfico III.9 - RELACIÓN ACTUAL CON BRASIL

FUENTE: CARI, 2020.

Gráfico III.10 - ¿QUÉ DEBERÍA PRIORIZAR LA ARGENTINA EN SU RELACIÓN CON BRASIL?

FUENTE: CARI, 2020.
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Gráfico III.11 - ¿QUÉ DEBERÍA HACER LA ARGENTINA EN MATERIA DE POLÍTICA EXTERIOR  
UNA VEZ SUPERADO EL COVID-19?

FUENTE: CARI, 2020.

Frente a este escenario, se preguntó a los expertos cuál debería ser la dirección de la po-
lítica exterior argentina una vez superado el COVID-19. En el Gráfico III.8. se observa que las 
principales preferencias son la de mantener una «Política exterior de alta intensidad y abierta a 
los mercados internacionales», 42,86%, y «Avanzar con los acuerdos con la Unión Europea y el 
Mercosur» actualmente en stand by, 38,10%. En tercer lugar, pero con valores muy inferiores, 
9,52% prefiere que la Argentina priorice el mercado interno.

Gráfico III.12 - EN MATERIA ECONÓMICA Y DE COMERCIO INTERNACIONAL,  
SUPERADA LA CRISIS DEL COVID-19, ¿CUÁL DEBERÍA SER LA ESTRATEGIA ARGENTINA?

FUENTE: CARI, 2020.



En particular sobre la estrategia de política económica exterior, el objetivo debería ser «Re-
cuperar y abrir nuevos mercados» para las exportaciones, 36,9%, seguido por la recuperación de 
la economía interna, 17,86%, y la reestructuración de la deuda externa, 11,31%.

En ambas preguntas, la apertura comercial, la búsqueda de aumento de las exportaciones y 
la estrategia de buscar nuevos mercados dominan la opinión de quienes ven en el mercado ex-
terno la posibilidad de generar divisas para la Argentina.

En este sentido, las organizaciones que se considera que debe privilegiar la Argentina como 
instrumento de su política internacional son, en primer lugar, el G20, 38,69%, y en segundo lu-
gar el Mercosur, 36,31%. Es decir, una estrategia global que ratifique la voluntad de pertenecer a 
la principal instancia diplomática global y, en segundo lugar, una estrategia regional, más vin-
culada con el comercio, las exportaciones y las importaciones, que, como vimos, deben ser prio-
ridad con nuestro socio Brasil.

Gráfico III.13 - ORGANIZACIONES A PRIORIZAR POR LA ARGENTINA POST PANDEMIA

FUENTE: CARI, 2020.

38,69%

36,31%

8,33%

5,36%

4,17%

3,57%

1,79%

1,19%

0,60%

G20

Mercosur

FMI

OMC

Naciones Unidas

No contesta

OEA

No sabe

Grupo de Puebla

44



En el caso de las relaciones con el Fondo Monetario Internacional, una amplia mayoría, 
79,76 %, cree que deben revisarse los acuerdos firmados por el anterior gobierno y concertarse 
nuevos acuerdos que reflejen de mejor manera la realidad económica actual (Gráfico III.14).

Gráfico III.14 - POLÍTICA DE LA ARGENTINA FRENTE AL FMI

FUENTE: CARI, 2020.

III.D. Impacto del COVID-19 en las relaciones internacionales, el multilateralismo y 
las políticas sanitarias

	 Como analizamos en la primera parte de este estudio, la Organización Mundial de la Sa-
lud fue cuestionada por algunos países por su falta de capacidad operativa y preventiva. La eva-
luación de los expertos argentinos la promedia con un 6, en una escala de 1 a 10 donde 1 es muy 
mala y 10 muy buena. Nuevamente está en cuestión si la incapacidad es del organismo y de la 
situación general de todos los organismos multilaterales (Gráfico III.15). Frente a esta situación, 
no parece haber otra salida que seguir apoyando y manteniendo el financiamiento de la Orga-
nización, para empoderar a la misma y a sus ramas regionales, para expandir su capacidad de 
reacción (Gráfico III.16).
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Gráfico III.15 - ¿CÓMO EVALÚA EL PAPEL DE LA OMS DURANTE LA PANDEMIA?  
(0 MUY MAL-10 MUY BIEN)

FUENTE: CARI, 2020.

Gráfico III.16 - ¿QUÉ ACTITUD DEBERÍA TOMAR LA COMUNIDAD INTERNACIONAL  
CON LA OMS UNA VEZ CONCLUIDA LA PANDEMIA?

FUENTE: CARI, 2020.
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Gráfico III.17 - ¿CREE QUE LOS PAÍSES SIGUIERON LOS PROTOCOLOS DE LA OMS  
O SUS PROPIAS POLÍTICAS SANITARIAS?

FUENTE: CARI, 2020.

El Gráfico III.17 ratifica la crisis del multilateralismo y el comportamiento de los Estados na-
cionales frente a la OMS. Un 75,45% cree que los países siguieron sus políticas sanitarias internas, 
la dirigida por sus especialistas, y no los protocolos de las OMS. Es decir, que, en el momento de 
mayor crisis, la vía de solución no fue la multilateralidad, sino la unilateralidad, con la consiguien-
te pérdida de cooperación con los demás países, algo que hubiera impactado positivamente en la 
contención y mitigación de la pandemia. En el Gráfico III.18. se comparan las reacciones interna-
cionales frente a diferentes desafíos globales, y vemos cómo la reacción frente a la crisis sanitaria 
no tuvo el consenso ni la efectividad que, por ejemplo, tuvieron la crisis financiera del 2008 o la 
cooperación en materia de terrorismo internacional o lavado de dinero. 

Gráfico III.18 - CALIFIQUE LA COOPERACIÓN INTERNACIONAL FRENTE A DIFERENTES CRISIS

FUENTE: CARI, 2020.
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Hay que preguntarse qué tipo de cooperación es la esperada para evitar las crisis econó-
micas que tienen su origen en la pandemia. Un 51,19% considera que estas asistencias deberían 
venir de los organismos multilaterales de crédito, a los que se les reclama una mayor actividad 
para cumplir los objetivos iniciales de Bretton Woods, pero, por sobre todo, para dar respuesta 
a los nuevos desafíos.

Esta ayuda de organismos, como el FMI o el Banco Mundial, debería canalizarse a través 
de programas que privilegien, en primer lugar, la «asistencia en la reestructuración de las deudas 
soberanas», 41,0%; y en segundo lugar, un paquete de asistencia financiera global para recuperar 
las economías más afectadas, 36,38% (Gráfico III.20).

Gráfico  III.19 - ¿DE DÓNDE CREE QUE DEBERÍAN PROVENIR LOS PAQUETES  
DE AYUDA FINANCIERA PARA ASISTIR A AQUELLOS PAÍSES EN RECESIÓN O EN DEPRESIÓN?

FUENTE: CARI, 2020.

En cuanto a la capacidad de los sistemas sanitarios locales de dar respuestas a un desafío de 
la magnitud del COVID-19, se puso de manifiesto una discusión entre quienes consideraban que 
aquellos países con mayor control ciudadano pueden manejar mejor las situaciones que aquellos 
países más flexibles o con mayor cantidad de libertades ambulatorias. En este caso, las respuestas 
están divididas en tres grupos bien diferenciados, con las dos posiciones antagónicas en el primer 
lugar: quienes más controlan y quienes menos controlan se encuentran en mejor situación para 
enfrentar la pandemia (Gráfico III.21). 
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Gráfico III.20 - ¿QUÉ DEBERÍAN HACER LOS ORGANIMOS MULTILATERALES PARA ASISTIR 
 A LOS PAÍSES MÁS AFECTADOS?

FUENTE: CARI, 2020.

En cuanto a la percepción sobre qué países enfrentaron con políticas más adecuadas la si-
tuación, en primer lugar aparece Alemania, con 84,52%; en segundo lugar, Corea del Sur, con 
69,88%; y Suecia en tercero, con 27,11%, casi los mismos valores que la Argentina, con 26,95%. 
Los países peor evaluados son los EEUU, 71%, Brasil, 41% y Chile con 23%.

Gráfico III.21 - ¿EXISTE RELACIÓN ENTRE UN SISTEMA POLÍTICO CON MAYOR CONTROL  
CIUDADANO Y LA EFECTIVIDAD FRENTE A UNA PANDEMIA?

FUENTE: CARI, 2020.
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Consultados sobre la alta evaluación que recibe Alemania, y profundizando sobre las ra-
zones del resultado, se cree que las razones son su sólido sistema sanitario, por un lado; y, por 
el otro, las acertadas e inmediatas decisiones de la canciller Angela Merkel (Gráfico III.24). En el 
Gráfico III.23 se observa el alto consenso que estas políticas encuentran en los expertos argenti-
nos, siendo un 89,82% los que creen que es un modelo a seguir.

Gráfico III.22 - EVALUACIÓN DE LAS POLÍTICAS ADOPTADAS  
POR LOS DIFERENTES PAÍSES EN LA PANDEMIA

FUENTE: CARI, 2020.

69,88%

27,11%

26,95%

72,29%

41,32%

23,64%

Alemania

Corea del Sur

Suecia

Argentina

China

Francia

España

Gran Bretaña

Italia

Brasil

EEUU

Chile

Muy eficaces Algo eficaces Poco eficaces Nada eficaces NS/NC

50



Gráfico III.23 - LAS POLÍTICAS SANITARIAS DE ALEMANIA SON UN MODELO A SEGUIR

FUENTE: CARI, 2020.

Gráfico III.24 - ¿QUÉ EXPLICA MEJOR LA POCA EXISTENCIA DE CASOS  
EN ALEMANIA CON RESPECTO AL RESTO DE EUROPA?

FUENTE: CARI, 2020.
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Por último, frente a las asistencias que hacen los Estados nacionales en el marco de la 
emergencia, algunas de ellas son consideradas vitales y se pretende que estas aumenten y am-
plíen así la capacidad del Estado de prestar asistencia económica y social (safety net). En este 
caso, lo principal es la inversión en ciencia y tecnología, 50,6%, y en equipamiento médico y 
hospitalario, 40,48%. Las asistencias financieras y monetarias a sectores más vulnerables reciben 
el apoyo de un 30%, aproximadamente, y las que reciben más rechazos son aquellas medidas 
«defensivas» de los mercados locales frente a las importaciones, 76,19%.

III.E. Impacto y escenarios internacionales post pandemia

	 En cuanto al impacto de la pandemia a nivel global y a las condiciones estructurales del 
orden internacional, un 89,88% considera que la crisis ha cambiado este escenario y, por lo tan-
to, crece la incertidumbre sobre cuál será el nuevo orden mundial (Gráfico III.26). Las probabili-
dades de ese nuevo orden son la de un escenario multipolar para un 48,5% de los entrevistados, 
seguida por la idea de un mundo regionalizado o de distintas hegemonías en áreas de influencia, 
23,35% (Gráfico III.27).

Gráfico III.25 - CONTINUIDAD A LAS SIGUIENTES POLÍTICAS DE EMERGENCIA

FUENTE: CARI, 2020.
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Gráfico III.26 - ¿CREE USTED QUE LA CRISIS PROVOCADA POR LA PANDEMIA DE COVID-19  
HA CAMBIADO EL ESCENARIO INTERNACIONAL?

FUENTE: CARI, 2020.

Gráfico III.27 - CARACTERÍSTICAS DEL MUNDO POST PANDEMIA

FUENTE: CARI, 2020.
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Pensando en este escenario multipolar, hay situaciones que se verán acentuadas: la dispu-
ta por la hegemonía entre China y los EEUU crecerá para un 35,71%; la disminución de la coo-
peración internacional, 29,76%; y, finalmente, una muy probable crisis financiera y comercial, 
para un 17,26% (Gráfico III.28). El Gráfico III.29 confirma la percepción del agravamiento de la 
tensión entre China y los EEUU para un 86%, que cree que se agravará algo o mucho.

Gráfico III.28 - DE LOS SIGUIENTES ESCENARIOS, ¿CUÁL SE ACERCA MÁS A LO QUE CREE UD.  
SERÁ EL ESCENARIO INTERNACIONAL DESPUÉS DEL COVID-19?

FUENTE CARI, 2020.

Finalmente, al analizar los ganadores y los perdedores de la crisis, para los entrevistados, 
China con 54,17% y Alemania con 48,21% son los grandes ganadores. Y la Unión Europea, 
44,05%, y los EEUU, 40,48%, los grandes perdedores de esta crisis (Gráfico III.30). 

Gráfico III.29 - ¿EN QUÉ MEDIDA SE AGRAVARÁ LA TENSIÓN ENTRE CHINA Y EEUU?

FUENTE: CARI, 2020.
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GRÁFICO III.30 - CUANDO EL MUNDO SE RECUPERE DE ESTA CRISIS, ¿CÓMO SERÁN LOS 
SIGUIENTES PAÍSES O REGIONES DEL MUNDO EN EL ESCENARIO INTERNACIONAL?

FUENTE: CARI, 2020.





IV. CONCLUSIONES

Para la CEPAL, «la crisis que sufre la región en 2020 provocada por el impacto del CO-
VID-19, con una caída del PIB del 5,3%, es la peor en toda su historia. Para encontrar una con-
tracción de magnitud comparable, hace falta retroceder hasta la Gran Depresión de la década de 
1930 (-5%) o, más aún, hasta 1914 (-4,9%)» (CEPAL, 2020).

Los efectos de mediano plazo sobre el comercio internacional y la logística y su tecnología 
dependerán, según la CEPAL, de cómo evolucionen tres factores: continuación de la globaliza-
ción, la gobernanza multilateral y la corrección de las desigualdades. Para los expertos consulta-
dos, el escenario más parecido es el de un orden multipolar, que se puede convertir en un proceso 
en el que las grandes potencias hegemonicen regiones.

La apuesta de la Argentina y el resto de los países de la región debería ser la de seguir in-
centivando el desarrollo de su comercio exterior y la apertura de nuevos mercados. De la eva-
luación surge que el escenario externo, y en particular el económico, no será favorable para el 
desarrollo de las economías nacionales.

«Es posible que la mejor solución sea una nueva globalización con una gobernanza proclive 
a la inclusión y la sostenibilidad, pero para participar activamente en esa nueva globalización, 
América Latina y el Caribe debe integrarse productiva, comercial y socialmente. La coordinación 
de los países de la región en materia macroeconómica y productiva es crucial para negociar las 
condiciones de la nueva normalidad, particularmente con la urgencia de la actual crisis y, en el 
mediano plazo, las del financiamiento para un nuevo estilo de desarrollo con igualdad y sosteni-
bilidad ambiental» (CEPAL, 2020). Es por esto que se esperan mejoras del Mercosur en particular, 
y de los acuerdos pendientes con la Unión Europea. De esta forma, se busca evitar quedar atrapa-
do en la guerra comercial entre China y los EEUU, sobre la que todo indica que se verá agravada 
una vez concluida la pandemia.

«La evolución de la pobreza y la pobreza extrema ante la caída del 5,3% del PIB y el au-
mento del desempleo de 3,4 puntos porcentuales proyectados por la Comisión Económica para 
América Latina y el Caribe (CEPAL) en el Informe  Especial COVID-19, N° 2, en 2020 la pobre-
za en América Latina aumentaría al menos 4,4 puntos porcentuales (28,7 millones de personas 
adicionales) con respecto al año previo, por lo que alcanzaría a un total de 214,7 millones de 
personas (el 34,7% de la población de la región). Entre estas personas, la pobreza extrema au-
mentaría 2,6 puntos porcentuales (15,9 millones de personas adicionales) y llegaría a afectar a 
un total de 83,4 millones de personas. Este aumento de la pobreza y la pobreza extrema compro-
mete gravemente la posibilidad de poner fin a la pobreza en todas sus formas y en todo el mundo 
en 2030 (Objetivo de Desarrollo Sostenible 1) y, más ampliamente, el logro de todas las metas de 



la dimensión social de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. Los efectos de la pandemia 
sobre el PIB y el empleo son diferentes según los países, por lo que la magnitud de los incremen-
tos de la pobreza y la pobreza extrema proyectados también varía. Dada la incertidumbre del con-
texto actual y su evolución, en el Cuadro 1 se presentan tres escenarios (bajo, medio y alto) de la 
evolución de la pobreza y la pobreza extrema en 17 países de la región. En el escenario medio, 
la pobreza aumentaría 4,4 puntos porcentuales; en el escenario bajo, 3,4 puntos porcentuales; 
y en el alto, 5,5 puntos porcentuales. La pandemia tiene un impacto discriminado en diversos 
grupos de población y su capacidad de respuesta. La imposibilidad de trabajar desde el domicilio, 
las condiciones de hacinamiento y la falta de acceso a agua y saneamiento aumentan el riesgo de 
infección de la población en situación de pobreza y vulnerabilidad. Asimismo, su riesgo de muer-
te es más alto, debido a la incidencia de condiciones preexistentes de salud, como enfermedades 
pulmonares, cardiovasculares y diabetes, y por carecer de acceso adecuado a la atención médica. 
Los diferentes impactos socioeconómicos reflejan la matriz de la desigualdad social y de la capa-
cidad de los Estados nacionales de dar respuesta a la crisis» (CEPAL, 2020). En este sentido, el 
estudio destaca la performance de Alemania, Corea del Sur y Suecia en materia de control de la 
propagación del virus y el bajo impacto económico.

Muchos países han implementado un ingreso universal ciudadano o la transferencia de di-
nero al bolsillo de estos sectores. De todas formas, las prioridades de las redes de seguridad so-
cial, en este escenario, deben dejar paso a la asistencia directa a las empresas, ya sea mediante 
los descuentos impositivos o directamente subsidios. Estos ejemplos son los mejor evaluados en 
su impacto sobre la situación actual, junto con el aumento de la inversión en ciencia y tecno-
logía, así como en equipamiento de infraestructura hospitalaria. Estas inversiones deberían ser 
parte de un paquete de asistencia financiera internacional provista por los organismos multila-
terales de crédito, que también deberían asistir a los países más afectados en la reestructuración 
de sus deudas soberanas.

«La situación presionará, además, la sostenibilidad financiera de los sistemas de protección 
social, debido a la disminución de los aportes directos y las posibles reducciones de cobertura. 
Las mujeres se encuentran en una situación particularmente vulnerable. Al contar con una in-
serción laboral en condiciones de mayor precariedad y representación en el trabajo informal —en 
2016 esta era del 54,3%, frente al 52,3% en el caso de los hombres— están más expuestas al 
riesgo de desempleo. Las trabajadoras domésticas remuneradas (el 11,4% de las mujeres ocupa-
das), muchas de ellas migrantes, indígenas o afrodescendientes, se encuentran en una situación 
particularmente compleja. Pocas tienen acceso a la seguridad social y están más desprotegidas 
en escenarios de desempleo sostenido. Al no poder trabajar a distancia, los ajustes de los presu-
puestos de las familias empleadoras aumentan la incertidumbre de su remuneración, sobre todo 
en el caso —frecuente— de no contar con un contrato formal» (OIT, 2018). 

La Argentina ha tomado una serie de medidas de seguridad sanitaria, en particular de ais-
lamiento social, que afectan y afectarán su situación económica. El empeoramiento de su situa-
ción de intercambio comercial con Brasil y el Mercosur en general es visto como algo grave de 
cara al escenario futuro. El Mercosur, al igual que el G-20, deben ser los foros prioritarios de una 
política exterior más abierta al mundo. Esto implica también la conclusión de la negociación de 
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la deuda externa, y un nuevo acuerdo con el FMI que refleje mejor su situación actual, según los 
expertos consultados.

En el nivel global, el multilateralismo, como lo mencionamos, es el camino para evitar dis-
putas globales que conducirían a un juego de suma cero. Así como sucedió exitosamente con la 
cooperación de la crisis financiera del año 2008 o como funciona para temas como el terroris-
mo internacional, las instituciones deben adaptarse a nuevos modelos de cooperación. Es claro 
que algunos actores complejizan este escenario, en particular, no apoyando los acuerdos sobre 
cambio climático o comercio internacional y, ahora, la cooperación mediante la Organización 
Mundial de la Salud. Muchos países, como los EEUU o la misma China, se sienten más confor-
tables imponiendo sus propias decisiones en materia de cooperación o regulación internacional.

Para casi un 90% de los entrevistados, nos enfrentamos a un nuevo escenario global, con 
ganadores y perdedores, con países con vocación hegemónica y con crisis financieras y sociales 
en los países en desarrollo.

El fenómeno del COVID-19 ha puesto sobre la mesa una discusión en la que ninguno de 
los actores que pretenda actuar unilateralmente podrá ser exitoso. El COVID-19 exige la coope-
ración global, porque nuevos escenarios de pandemias se avecinan, según adelanta la Organi-
zación Mundial de la Salud. Hemos visto que estos escenarios son muy costosos en términos de 
vidas humanas, en términos sociales y en términos económicos. En el nivel local, es necesario el 
desarrollo de un nuevo Estado de bienestar (Welfare State); a nivel global, nuevas y más empo-
deradas instituciones internacionales.
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ANEXO

Medidas específicas en la región (Horwitz, 2020)

Argentina	

•	 Todos los beneficiarios del Subsidio Universal para Niños (AUH) reciben un pago adi-
cional equivalente a lo que reciben cada mes como asistencia social.

•	 Implementación de un ingreso familiar de emergencia de casi USD157 para abril, sujeto 
a extensión. Esta medida apunta a trabajadores independientes e informales de un año 
que han perdido todas sus formas de ingresos desde el brote de coronavirus. 

•	 Desalojos suspendidos para quienes no pueden pagar el alquiler hasta el 30 de septiembre. 

•	 Doble indemnización a quien intente despedir empleados durante los próximos 60 días.

•	 Prórroga de vencimientos de impuestos y servicios.

•	 Aumento de la disponibilidad de camas de terapia intensiva.

•	 Distanciamiento social obligatorio y cierre de comercios no esenciales (100 días) y res-
tricción para la circulación de servicios no esenciales (aplicativo de control).

•	 Suspensión de actividades escolares y deportivas.

•	 Congelamiento de tarifas.

•	 Asistencia a empresas para pago de sueldos.

Brasil	

•	 Plan de ingresos universal de emergencia con USD120 en pagos mensuales para los más 
vulnerables (coronavoucher), como ancianos, empleados informales y discapacitados (el 
monto del pago se duplicó para madres solteras al frente de un hogar).

•	 Se lanzó una aplicación móvil y un sitio web para facilitar el registro de trabajadores 
informales para recibir este beneficio.

•	 Pago anticipado del pago del aguinaldo para jubilados y pensionados.
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•	 Expansión del programa de transferencia condicional de efectivo de Bolsa Familia a 
otras 1,2 millones de familias en abril (después de haber sido suspendido a 158.000 be-
neficiarios en marzo).

•	 Las comidas escolares se pueden distribuir directamente a las familias de los estudiantes 
de las escuelas públicas mientras las escuelas están cerradas.

Chile	

•	 Aprobó una ley que protege los ingresos laborales, es decir, cada trabajador que no 
pueda teletrabajar tiene una suspensión de funciones, mantiene un vínculo contractual 
y recibe su remuneración. Para esto, el gobierno inyectó USD 2 mil millones en un fon-
do especial de seguro de desempleo.

•	 Creación del Bono COVID-19, que es parte de un plan económico que permite a las fa-
milias de bajos ingresos retrasar los pagos de la deuda sin cortar los servicios públicos, 
proporcionando USD 60 a cada una de estas familias.

Colombia	

•	 Recursos financieros adicionales a través de programas sociales para 2,5 millones de 
hogares empobrecidos, 204.000 jóvenes y 1,5 millones personas de edad avanzada.

•	 Acceso gratuito al agua para más de 1 millón de personas que no tenían acceso debido 
a la falta de pago.

•	 Anunció el desembolso de alrededor de USD 40 a 3 millones de familias de bajos in-
gresos el 24 de marzo.

•	 Distribución de 23 toneladas de alimentos y 96 millones de galones de agua a pobla-
ciones vulnerables.

•	 El 9 de abril, el gobierno lanzó un programa de subsidios (Plan Proteger) para los 
trabajadores.

México	

•	 Avance para las personas mayores en sus próximos depósitos de pensión (a partir del 
18 de marzo); reciben dos pagos en lugar de uno.

•	 Anuncio (30 de marzo) de que las empresas que evitaron pagar a los trabajadores o de-
safiaron las reglas podrían enfrentar sanciones.



Uruguay	

•	 El Ministerio de Desarrollo Social recibirá USD 22 millones para reforzar los progra-
mas sociales, como la construcción de centros de refugio, y extender los salarios en 
las tarjetas sociales, un recurso financiado por el gobierno para el acceso de los más 
desfavorecidos.

•	 El gobierno está implementando un plan de alimentos en coordinación con la empresa 
de comunicaciones Antel: la mayoría económicamente vulnerable podrá acceder a un 
bono de gasto de USD 27 a través de una aplicación telefónica.

•	 Anunció el 24 de marzo el desembolso futuro de fondos a 55.000 trabajadores mayo-
res de 65 años, tanto públicos como privados, como una forma de asegurarse de que se 
queden en casa.

•	 Para ahorrar dinero, los salarios y pensiones de los funcionarios del sector público que 
ganan más de Ur $ 80.000 (USD 1.800) por mes se reducirán entre un 5% y un 20% a 
partir de abril, mientras que los salarios del Presidente, ministros del Gabinete, legis-
ladores y directores de las instituciones estatales se reducirán en un 20%, durante al 
menos dos meses. Estos ahorros irán a un Fondo Coronavirus, para cubrir los costos 
asociados a la lucha contra el virus.
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Con este estudio, el Consejo Argentino para las Relaciones Internacionales da continui-
dad a sus investigaciones sobre la relación entre opinión pública y política exterior. El 
estudio se llevó a cabo mediante entrevistas a más de 400 especialistas del sector, sobre 
lo que parece ser el mayor desafío global desde la Segunda Guerra Mundial, la expan-
sión del virus del COVID-19. El estudio, por un lado, sistematiza los documentos oficia-
les de los organismos internacionales involucrados en la gestión del riesgo y, por el otro, 
nos ofrece un estudio cuantitativo de la opinión de los especialistas. Ambas fuentes son 
muy valiosas para poder analizar este complejo fenómeno y contribuyen al análisis de 
los escenarios futuros post pandemia para la política, la sociedad y la economía globali-
zada. El mundo, tal y como lo conocimos antes del COVID-19, va a recibir el impacto de 
la pandemia, en particular en la confianza en las instituciones multilaterales. Los países 
han administrado los efectos locales con diferentes medidas, y se ha visto dificultada la 
cooperación multilateral. Un mundo con baja o nula cooperación, con caída del comer-
cio internacional y sin multilateralismo como marco institucional aparece como una 
amenaza a la globalización.
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