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Introduccion

El primer cuarto del siglo xx1 ha sido testigo de una reconfiguracién dramdti-
ca del tablero geopolitico global. Esta aseveracién cobra su verdadera dimensién
cuando se compara el mundo del afio 2000 con el de 2024. Al alba del nuevo
milenio, se cumplia una década de la caida de la Unidn Soviética; y el «fin de la
historia», anunciado por Francis Fukuyama con la correspondiente victoria defi-
nitiva del liberalismo occidental, parecia inapelable. Faltaba poco m4s de un afo
para que los atentados del 11 de septiembre de 2001 abrieran la primera brecha
de debilidad de la gran potencia vencedora de la Guerra Fria, Estados Unidos;
y ya emergian sefiales del poderoso crecimiento econémico chino, aunque este
no habifa alcanzado todavia la velocidad vertiginosa que adquirirfa durante las
primeras dos décadas del nuevo siglo. La India, por su parte, ain estaba lejos de
convertirse en el pais mds poblado y la democracia mds grande de la Tierra, asi
como de ocupar un espacio clave en la economia mundial debido a su pujanza
tecnoldgica, su desarrollo en infraestructuras o su posicién en el ajedrez geopo-
litico, con una mano tendida a Occidente y la otra a China y Rusia. En la mis-
ma linea, tampoco ostentaban peso alguno términos como los BRICS o el Sur
Global, este dltimo formado por un grupo de paises que obliga a girar la mirada
hacia un escenario que llevaba décadas con las luces atenuadas y en cuyo seno se
ubica América Latina. Esta regién, tras la crisis de la deuda en la década de 1980
y el Efecto Tequila en la de 1990, habia ingresado al nuevo siglo en una nueva
circunstancia critica. El fracaso del Consenso de Washington dejé hundidas sus
economifas y agotadas a sus sociedades.

En este contexto, lo que traerfa la década siguiente a América Latina debe
comprenderse, ademds de tener en cuenta los antecedentes, ampliando la mi-
rada; una mirada que conecte, por un lado, lo politico con lo particular de la
regién y, por otro, lo econémico y general de la geoeconomia con la geopolitica
global. El enfriamiento de las relaciones con Estados Unidos, el despegue chino
y su demanda de materias primas (commodities) latinoamericanas, asi como la
revitalizacién de la Rusia postsoviética y su busqueda de reconquistar espacios
geopoliticos —en el caso de América Latina, sin una contrapartida geoeconémi-
ca relevante— articulan las dindmicas internas de la regién con el despliegue
del nuevo mundo multipolar en ciernes. La insercién de América Latina en el
nuevo escenario, las oportunidades y desafios que ello comporta, asi como la



Introduccién

complementariedad entre lo regional y lo global, han sido objeto de numerosas
investigaciones. Sin embargo, casi todas ellas se han quedado en estudios parciales
sobre la relacién de América Latina con un actor exterior, ya sea Estados Unidos,
China, Rusia u otro pais o regién. En un mundo cada vez mds interconectado,
donde el desarrollo tecnoldgico chino dispara el valor de los minerales abundan-
tes en el Cono Sur latinoamericano, o en el que la invasién rusa de Ucrania y la
guerra en Oriente Préximo entre Israel y Hamds generan inflacién y dificultades
socioecondmicas en toda América, por citar apenas algunos ejemplos, resulta im-
prescindible presentar los diversos actores del escenario de modo integrado.

Este es precisamente el objetivo del nimero 136 de Revista CIDOB d’Afers
Internacionals: presentar de manera unificada y complementaria las relaciones
de América Latina con varios actores de ese panorama global interconectado e
interdependiente. Se trata de comprender el vinculo de la regién con cada actor
sin olvidar la presencia simultdnea de todos los otros, la competicién o la coope-
racién entre ellos, las ventajas que una u otra dindmica generan para la regién.
También se procura complementar el aspecto econdmico con el politico, pero
también el histdrico y el cultural, que afectan las relaciones internacionales en
mayor medida de lo que se suele considerar.

Con ese propésito, el articulo de Mélany Barragdn y Ariel Sribman Mittel-
man analiza a nivel macro los ejes que articulan los cambios en las dindmicas
regionales y la capacidad de los diferentes paises para dar respuesta tanto a la
coyuntura internacional como a viejos y nuevos problemas internos. La pola-
ridad ideoldgica, el paulatino viraje hacia un posible segundo ciclo progresista,
la marcada influencia de China en la agenda regional, asi como la necesidad de
Estados Unidos o la Unién Europea de replantear sus estrategias en la regién
son algunas de las cuestiones abordadas en el articulo. Asimismo, y a modo de
introduccidn, se identifican las pautas de cambio, su impacto, los principales
actores implicados y los procesos en curso.

A continuacién, el trabajo de Sebastidn Bitar y Thomas Long aborda las rela-
ciones interamericanas; en concreto, los vinculos de América Latina con Estados
Unidos. Para ello introducen el concepto de «hegemonia matizada», a fin de
reflejar el complejo sistema de relaciones asimétricas y jerdrquicas que caracteri-
zan al perfodo poshegemdnico estadounidense. En este marco, destacan las di-
ferencias entre las relaciones de Estados Unidos con el Cono Sur, por un lado, y
con América Central y México, por otro. Para englobar estas divergencias entre
paises latinoamericanos en su relacién con Estados Unidos los autores acufian el
concepto de «asimetrfa diferenciadar.

La aportacién de Susanne Gratius y Anuschka Alvarez von Gustedt examina las
relaciones entre América Latina y la Unién Europea. Partiendo de la premisa de
que tanto la pandemia de la COVID-19 como la agresién de Rusia a Ucrania han
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puesto de manifiesto los riesgos que plantea la dependencia del exterior, las autoras
exploran el discurso sobre la autonomia en la politica exterior de ambas regiones,
atendiendo a sus objetivos, prioridades y consecuencias regionales y birregionales.
En este sentido, sostienen que temdticas como el cambio climdtico y la proteccién
del medio ambiente son parte de una nueva agenda compartida que deberia re-
emplazar la vieja légica del interregionalismo, basada en una forma de integracién
que pierde peso tanto en América Latina comoy la Unién Europea.

Andrea Bianculli, por su parte, analiza el desarrollo de la integracién regional
latinoamericana y los desafios que esta enfrenta. Por un lado, afirma que los
cambios geopoliticos a nivel global provocan nuevas tensiones en los bloques
regionales ya existentes, dificultando su integracién, y, por otro, destaca las di-
ferencias ideoldgicas entre lideres y la clara ausencia de un liderazgo regional.
Sin embargo, subraya la importancia de enfrentar esos desafios, no solo para el
desarrollo econémico sino también para el politico, presentando la integracién
regional como un escalén intermedio entre lo nacional y lo global.

El articulo de Fernando Pedrosa propone una reflexién sobre las relaciones
entre América Latina y Asia. Se trata de una mirada amplia, que agrega al com-
ponente geopolitico elementos histéricos y culturales. Como punto de partida,
apunta las diferencias entre paises, tanto entre los asidticos como entre los la-
tinoamericanos, problematizando la consideracién de estos como dos bloques
internamente homogéneos. Asimismo, destaca la necesidad de valorar el po-
tencial que tiene toda Asia, no solo China, para América Latina. Precisamente
este articulo marca una pauta que caracteriza este monogrifico en su conjunto:
sugiere la conveniencia de evitar las categorfas estdticas, como la de Sur Global,
ya que si algo ha demostrado este primer cuarto del siglo xx1 es que el anclaje a
categorfas rigidas no se adapta a los cambios que se producen constantemente
en la geopolitica y la geoeconomia globales. Del mismo modo que el vertiginoso
crecimiento chino obliga a preguntarse si se puede seguir incluyendo a esta po-
tencia en el Sur Global, guerras como la de Rusia-Ucrania e Israel-Hamds han
provocado reordenamientos de tal magnitud que resulta imprescindible operar
con clasificaciones mds dindmicas.

El monogrifico se cierra con el trabajo de Ménica Hirst, Roberto Russell, Ana
Marfa Sanjuan y Juan Gabriel Tokatlian, quienes abordan el papel de América
Latina dentro del Sur Global, asi como el de este tltimo en el orden global. De
esta forma, si bien el llamado Sur Global tiene hoy mds gravitacién en el orden
mundial, sigue siendo el principal escenario de las crisis internacionales y el locus
de disputas del Norte. En este contexto, aunque América Latina no se ve directa-
mente afectada, no puede hacer caso omiso de su lugar como parte del Sur Global.
Por ello, este trabajo invita a pensar en la nocién de «orden no hegeménico» y en
los procesos que articulan los principales clivajes del orden en formacién.

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.° 136, p. 7-10. Abril 2024
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Siguiendo esta idea, este nlimero evita concebirse como la plasmacién de una
imagen fija, como registro de un momento histérico. Mds bien se propone como
un ejercicio de observacién del movimiento, de interpretacion de las corrientes
que orientan la marea geopolitica global —y cémo estas afectan a la regién lati-
noamericana— y que es necesario contemplar en conjunto para comprender los
siguientes virajes cuando lleguen.

Mélany Barragin Manjén
Profesora permanente laboral, Universidad de Valencia (Espafa)

Ariel Sribman Mittelman

Investigador, Instituto de Estudios de América Latina y el Caribe,
Universidad de Buenos Aires (UBA, Argentina);

profesor de Ciencia Politica, Universidad Europea de Madrid (Espafia)
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Resumen: Este articulo andliza el papel de
América Latina en un sistema infernacional en
transicién, con altos niveles de incertidumbre
y transformaciones que implican una reconfi-
guracién geoecondmica y geopolitica a nivel
global. En este contexto, el trabajo examina
los nuevos y viejos desafios a los que la re-
gién debe hacer frente, poniendo el foco en
el impacto de los cambios globales en las
dindmicas regionales y la capacidad de los
diferentes paises para dar respuesta tanto a la
coyuntura internacional como a viejos y nue-
vos problemas infernos. Asimismo, y a modo
de articulo introductorio de este monogréfico
titulado «Geopolitica desde América Latina:
cambio de ciclo y multipolaridad», se identifi-
can los ejes que articulan dichos cambios, su
impacto, los principales acfores implicados y
los procesos en curso.

Palabras clave: América Latina, geopolitica,
multipolaridad, orden global, relaciones infer-
nacionales

Abstract: This paper analyses Latin
America’s role in an international system
in flux, with high levels of uncertainty and
transformations that signal a shift in the
geoeconomic and geopolitical landscape
across the world. Against this backdrop,
the paper examines the challenges (both
old and new) the region must face,
focusing on the impact of global changes
on regional dynamics and the capacity
of the different countries to find answers
both to the international situation and old
and new internal problems. In addition, as
an introductory paper fo this monograph
entitled “Geopolitics from Latin America:
a change of cycle and multipolarity”, it
identifies the fulcrums of these changes,
their impact, the main actors involved and
the processes underway.

Key words: Latin America, geopolitics, multipo-
larity, global order, infernational relations
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El ajedrez geopolitico de América Latina en el nuevo orden multipolar

El orden mundial atraviesa un periodo de transformacién caracterizado por
nuevas dindmicas de competencia geopolitica. Esto ha provocado la emergencia
de nuevas narrativas para interpretar procesos de cambio en los que coexisten
esquemas unipolares, multipolares y heteropolares (Turzi, 2017). Por un lado, la
reconfiguracién del poder mundial se articula también en torno al papel ejercido
por potencias emergentes como China, Rusia, Brasil, Suddfrica o la India; por
el otro, existen actores como Japdn, Australia, Turquia o Irdn que proyectan su
influencia a nivel regional, contribuyendo también a nuevas visiones y narrati-
vas globales (Oropeza Garcia, 2017). La vieja dialéctica, surgida tras la Segunda
Guerra Mundial, entre los creadores de normas (rule-makers) de Occidente y los
que se asumian como acatadores de normas (rule-takers), estd siendo sustituida
por un nuevo espectro de rule-takers emergentes y, eventualmente, de trans-

formadores de normas (rule-shakers)
En medio del desarrollo de este reaco- (Kechoane, 2001; Serbin, 2020). Asi,
modo global, se abre una ventana de pese al todavia papel protagdnico de
oportunidad para que América Llatina Estados Unidos, existe un debilita-
abandone lo que algunos autores han ca-  miento relativo de Occidente y un
lificado como «insignificancia» en el orden  ascenso estratégico de los paises no
internacional. occidentales (Karaganov, 2018). El

juego se ha abierto a nuevos actores,
superando cualquier légica hegemdnica o exclusivamente bipolar, y evidencian-
do un cambio del centro de gravedad del poder mundial (Arellanes, 2014; Rang,
2014) desde Occidente hacia Oriente y desde el Norte hacia el Sur.

En medio del desarrollo de este reacomodo global, se abre una ventana de
oportunidad para que América Latina abandone lo que algunos autores han ca-
lificado como «insignificancia» en el orden internacional (Schenoni y Malamud,
2021).Y pese a que predomina cierto pesimismo sobre la capacidad de los estados
latinoamericanos para posicionarse en dicho orden internacional hasta que no lo-
gren articular una unidad regional, autores como Malacalza y Tokatlian (2022)
sefialan que el relativo declive de Estados Unidos como potencia podria llevar a la
apertura de mdrgenes de maniobra para una relativa autonomfa latinoamericana.
Stuenkel (2022), por su parte, se refiere al advenimiento de un mundo posoc-
cidental como una oportunidad para América Latina, que podrd seguir mante-
niendo vinculos constructivos tanto con China como con Estados Unidos, al no
formar parte de una alianza rigida, no ser claramente occidental ni no-occidental,
y contar con una buena posicién en la mesa de negociaciones estratégicas con-
tempordneas, en particular en cuestiones sobre el cambio climdtico. No obstante,
ello sigue condicionado por la capacidad de los estados latinoamericanos de hacer
converger sus intereses; y existe el riesgo de que los paises de la regién se manten-
gan como zonas de influencia, ya sea de Estados Unidos o de China.
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En definitiva, aunque el futuro es incierto, hay muestras de que se abre un nuevo
ciclo en las relaciones geopoliticas que puede permitir romper con una visién reduc-
cionista de la «disputa hegeménica» (Serbin, 2020), diluyendo las formas tradicio-
nales de poder con la aparicién de nuevos polos que contribuyan a definir un orden
global con una dimensién mds policéntrica y diversificada. En este contexto, y bajo
el titulo «Geopolitica desde América Latina: cambio de ciclo y multipolaridad», el
presente volumen se centra precisamente en observar dicho orden global poniendo
el foco en América Latina. Es decir, se ocupa de analizar el encaje de la regién en
la nueva configuracién de la geopolitica y la economia mundiales, los vinculos que
esta estd estableciendo con otras regiones, asi como los desafios y oportunidades
que presenta la reestructuracién del sistema global para los paises latinoamericanos.

América Latina en el viejo orden mundial

A lo largo del siglo xx, América Latina perdié posiciones en todos los in-
dicadores de relevancia disponibles: proporcién de la poblacién mundial, vo-
lumen comercial, proyeccién militar, capacidad diplomdtica y peso estratégico
(Schenoni y Malamud, 2021). Antes de terminar ese siglo, y con el final de la
bipolaridad, este declive se acelerd y se desvanecieron muchas de las opciones
estratégicas a las que habia apelado América Latina durante los afos de la Guerra
Fria, tales como la proteccién extrahemisférica, la unidad colectiva, la revolu-
cién social y el tercermundismo (Smith, 2000).

Por lo que se refiere al peso demografico, América Latina ha ido quedando rele-
gada respecto a Asia y Africa. Desde el inicio del siglo xx, los paises latinoamerica-
nos iniciaron un proceso de transicion demogréfica en el que abandonaron el viejo
patrén de altos niveles de mortalidad y natalidad. Primero, a partir de la década de
1960, se produjo la caida de la mortalidad con el incremento de la esperanza de
vida. Posteriormente, en las dltimas décadas de ese siglo, se inicié el descenso de
la natalidad (Villa y Gonzdlez, 2004). Estos cambios en la estructura de poblacién
generan nuevos desafios para la regién en términos econémicos. Primero, porque
obligan a los estados a replantear sus partidas de gasto para hacer frente al enveje-
cimiento de la poblacién. Segundo, por su impacto en la disminucién de la fuerza
laboral y la capacidad productiva; situdndoles en una posicién menos competitiva
respecto a otros paises como los del continente asidtico.

En cuanto al papel de América Latina en las redes comerciales, el aumento
de la demanda internacional de materias primas durante la primera década del
siglo xx1 —generado por el ascenso de China— beneficié a la regién. No obstan-
te, la posterior contraccién de la demanda a partir de 2013, por la desacelera-
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cién de la economia china, afecté profundamente el 4rea, poniendo fin a una
década dorada. Como respuesta a esto, desde diferentes organismos internacio-
nales se alerté de la necesidad de profundizar en la integracién para impulsar
la recuperacién regional. Y es que los datos muestran cémo la crisis de las
materias primas afect$ negativamente a la region, produciéndose el menor cre-
cimiento en siete décadas. En la actualidad, las tensiones comerciales y tecno-
légicas entre Estados Unidos y China, el creciente nacionalismo econémico, la
conflictividad en las relaciones comerciales, la digitalizacién de la produccién
y del comercio, asi como la regionalizacién de la produccién son otros factores
que han afectado a la posicién comercial de América Latina en el mundo.
Referente al poder militar, la marginalizacién o baja relevancia de América
Latina en el orden mundial posguerra fria repercutié negativamente en la ca-
pacidad de los ejércitos del subcontinente. Como muestra, durante las dltimas
décadas, inicamente Brasil se sitta entre los diez ejércitos mds poderosos del
mundo'. Asi, es la regién del mundo que destina menos recursos de su PIB a
los presupuestos de defensa (Malamud y Encina, 2006). Esto se debe en gran
medida a que, tras el final de las dictaduras militares y los procesos de transicién
a la democracia en los afios ochenta del siglo pasado, que vinieron acompafia-
dos en muchas ocasiones de procesos de ajuste econémico, los paises de la zona
redujeron considerablemente sus presupuestos militares. Pero, ademds, el limi-
tado gasto militar también responde a las lineas maestras de la dindmica de la
regién. Pese a la existencia de algunos conflictos fronterizos, América Latina se
ha caracterizado por tener una menor incidencia de conflictos bélicos que otras
partes del mundo situadas en Africa, Asia o Europa. Por tanto, pese a los altos
indices de criminalidad doméstica’, en el orden global puede considerarse una
regién de paz, con escasa incidencia de terrorismo y conflictos internacionales.
Respecto a la capacidad diplomdtica, tras la Guerra Fria, los diferentes
paises de la regién, con excepcién de Cuba, se acercaron a Washington en
distintos grados (Russell y Tokatlian, 2006). Algunos, como México y la

1. Segtin datos del Global Fire Power. Este ranking utiliza mds de 60 factores individuales para determi-
nar la potencia militar de cada pafs, con categorias que van desde la cantidad de unidades militares
y la posicién financiera hasta las capacidades logisticas y la geografia. Véase: https://www.globalfi-
repower.com/countries-listing.php

2. Segun la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODOC, por sus siglas
en inglés), para el afio 2022, siete paises latinoamericanos se encuentran entre los 20 con mayores
tasas de homicidios intencionados del mundo (en términos absolutos): México, Colombia, Ecuador,
Honduras, Argentina, Republica Dominicana, Chile y Costa Rica. Véase: https://dataunodc.un.org/
dp-intentional-homicide-victims

Revista CIDOB d’Afers Internacionals, n.° 136, p. 11-33. Abril 2024
ISSN: 11336595 — EISSN:2013-035X - www.cidob.org

14



Mélany Barragén y Ariel Sribman

Argentina en la década de 1990, decidieron estrechar lazos con Estados Uni-
dos; otros, como Brasil, intentaron guardar ciertos espacios de autonomia a
la vez que generaban nuevas formas de vinculacién con la potencia nortea-
mericana. Asi, las relaciones internacionales de América Latina siguieron ar-
ticuldindose desde entonces en torno a la histérica disyuntiva entre autonomia
y subordinacién (Mufioz y Tulchin, 1984). En cualquier caso, el final de la
Guerra Fria convirtié a Estados Unidos en una potencia hegeménica con la
que los diferentes paises latinoamericanos se vieron obligados a entenderse.

Mientras que otros paises o regiones del mundo con mayor poder relativo, tales
como China, Japén, India, Rusia o la Unién Europea (UE) desarrollaron estrate-
gias frente a Estados Unidos durante el periodo unipolar, ningtin estado latinoa-
mericano contd con atributos de poder suficientes para convertirse en una gran
potencia rival respecto al pafs norteamericano. Esto convirtié a América Latina en
una regién no prioritaria para la poli-
tica exterior estadounidense (Russell No fue hasta finales del siglo xx e inicios
y Tokatlian, 2006), a la vez que in- del xx cuando América Latina, al menos
crementaba su marginalidad en el desde el punto de vista discursivo, comen-
orden internacional. Asi, la disminu-  zé a reivindicar cierta independencia. La
cién relativa de su participacién enla  emergencia de gobiernos de la llamada
economfa mundial, su creciente frag-  «ola rosa» comenzé a distanciar a algu-
mentacién y los distintos problemas nos paises de Washington.
que la iban afectando la situaron en
un escenario que ponfa en duda su estabilidad politica y su desarrollo econémico
futuro (Russell y Tokatlian, 2009). No obstante, esta falta de relevancia no impli-
c6 que las relaciones entre América Latina y Estados Unidos no fueran intensas.
De hecho, el papel de la regién en el orden unipolar quedé circunscrito, en gran
medida, a su condicién de «patio trasero» del pais vecino (Van Klaveren, 2012).
De esta forma, los flujos de comercio e inversiones, las crisis financieras ciclicas,
las intervenciones en la regién, la atraccién que Estados Unidos y los problemas
compartidos —tales como el narcotréfico o los flujos migratorios— ejercian sobre el
subcontinente no dejaron espacio para socios alternativos.

Ademds, aunque América Latina no ha sido una amenaza objetiva, desde
Washington siempre ha sido percibida como un drea de amenazas difusas a las que
ha respondido en clave de aliados o enemigos. Sin embargo, a diferencia de lo que
ocurrié durante los afnos de la Guerra Fria, Estados Unidos encontré en el orden
unipolar mds restricciones en el uso de instrumentos de poder para controlar lo
que ocurria en la regién. Asi, los procesos de democratizacién contribuyeron a dis-
minuir la propensién a convalidar golpes de Estado. Asimismo, cada vez surgieron
mds actores sociales estadounidenses con lazos politicos y econédmicos en la zona
que fueron capaces de limitar o influir en las politicas de Washington.
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No fue hasta finales del siglo xx e inicios del xx1 cuando América Latina,
al menos desde el punto de vista discursivo, comenzé a reivindicar cierta in-
dependencia. La emergencia de gobiernos de la llamada «ola rosa»® comenzé
a distanciar a algunos paises de Washington, los cuales asumieron posturas
de mayor autonomfa dentro de sus territorios a través de diferentes férmulas,
como la nacionalizacién de recursos, nuevos vinculos con empresas extrac-
tivas, rechazo a la injerencia estadounidense, asi como la creacién de nuevas
entidades de integracién al margen del pais norteamericano.

Diversificacion de las relaciones
internacionales y busqueda de autonomia

El camino de América Latina para abrirse a nuevos socios y encontrar un
lugar auténomo en el orden mundial no ha sido ficil. Y es que, histéricamen-
te, la diversificacién de las relaciones internacionales de la regién era vista casi
como una quimera debido al peso politico y econémico de Estados Unidos en
el subcontinente. Pese a que desde finales de la década de 1980 Europa se ha
interesado por estrechar lazos con la zona y mitigar la influencia estadouniden-
se, su capacidad ha sido limitada, sobre todo si se toma en cuenta la cercania de
Europa a Washington y la existencia de alianzas transocednicas que han hecho
casi imposible que el viejo continente desafiara a la autoridad norteamericana.
Algo parecido ocurrié con Asia, especialmente en el caso de Japdn, ya que, si
bien este pais incrementd su presencia en América Latina a partir de la déca-
da de 1970, siempre lo ha hecho respetando lo que ellos han considerado la
hegemonia natural de los Estados Unidos en la regién (Van Klaveren, 2012).

No fue hasta empezado el siglo xx1, con el auge del precio de las materias pri-
mas y el cambio de ciclo politico, con la llegada al poder de gobiernos de izquier-
da en América Latina, cuando esta comenzé a desarrollar con mds fuerza una
nueva visién de autonomia en sus relaciones internacionales (Levitsky y Roberts,
2011; Barragdn y Alcdntara, 2019). Ello se reflej6, por un lado, en el hecho de

3. Se conoce como «ola rosa» al conjunto de gobiernos autodefinidos de izquierdas que llegaron al poder
entre los dltimos afios del siglo xx y los primeros del xx1 en América Latina: Hugo Chdvez en Venezuela
(1998), Luiz Indcio Lula da Silva en Brasil (2003), Néstor Kirchner en Argentina (2003), Evo Morales
en Bolivia (2006), Daniel Ortega en Nicaragua (2007) y Rafael Correa en Ecuador (2007).
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que los estados latinoamericanos lograsen posicionarse en el orden internacional
como lideres, junto con Asia, del crecimiento de la economfa mundial. Paises
como Brasil y México escalaron posiciones entre las economifas mundiales y, por
primera vez, las cuentas fiscales y los niveles de endeudamiento fueron razona-
bles. Ademds, los recursos naturales y las economias extractivistas les otorgaban
fuertes ventajas comparativas. Por el otro lado, la llegada al poder de lideres como
Hugo Chévez, Rafael Correa o Evo Morales introdujo con fuerza en la agenda
politica un discurso contrahegemdénico y antiimperialista (Santander, 2009). Por
tltimo, el cambio de ciclo politico y econédmico sirvié para impulsar nuevos
bloques y alianzas dentro del drea, asi como fortalecer lazos con terceros paises.
Sialgo caracterizé a la América Latina de comienzos de la década de 2000 fue
el desarrollo de un regionalismo heterodoxo que presentaba un mayor pragma-
tismo que en el pasado y que superaba las barreras del mero intercambio comer-
cial (Van Klaveren, 2012). Por un lado, se desarrollaron proyectos para impulsar
el desarrollo de infraestructuras fisicas, utilizacién de recursos compartidos, la
conexién energética, el desarrollo tecnoldgico o la concertacién de intereses
econémicos. También se crearon nuevas sinergias como la Alianza Bolivariana
para los Pueblos de Nuestra América (ALBA), con un componente de solida-
ridad politica y econdémica; y, sobre todo, la adhesién de paises a mecanismos
de cooperacién politica y representacién regional como la Unién de Naciones
Suramericanas (Unasur) o la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Cari-
benos (CELAC). Con la construccién de este regionalismo latinoamericano del
nuevo milenio, los paises latinoamericanos dieron un paso para superar légicas
pasadas del periodo neoliberal y generar esquemas institucionales a nivel local
y regional que los dotaran de mayor autonomia (Lo Brutto y Crivelli, 2019).
En paralelo a este impulso al regionalismo latinoamericano, los paises de la
regién reorganizaron sus vinculos en el orden internacional. Por un lado, se em-
pezé a experimentar el declive de Estados Unidos como potencia hegemdnica
mundial y, aunque su influencia era determinante en la regién, su presencia ha
menguado progresivamente, especialmente en el Cono Sur. Y es que, mientras
que el peso econémico estadounidense continué siendo muy fuerte en México,
América Central y el Caribe, el sur cada vez se mostraba mds auténomo en esa
drea (Smith y Ziegler, 2008). En el dmbito estrictamente politico, la regién em-
pezé a manifestar sus disensos respecto a algunos aspectos de la Administracién
estadounidense: por un lado, la mayoria de los paises latinoamericanos se mostra-
ron cada vez mds criticos con el bloqueo econémico de Estados Unidos a Cuba;
por el otro lado, desde América Latina no se apoyé la invasién norteamericana de
Irak en 2003. Por dltimo, Estados Unidos perdié su hegemonia dentro la Orga-
nizacién de Estados Americanos (OEA) y se vio obligado a mostrar flexibilidad
en cuestiones como el reingreso de Cuba en la entidad, el reconocimiento del

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.° 136, p. 11-33. Abril 2024
ISSN:1133-6595 = EISSN:2013-035X — www.cidob.org

17



El ajedrez geopolitico de América Latina en el nuevo orden multipolar

Gobierno hondurefio que depuso al presidente Zelaya o el apoyo a Ecuador en su
disputa diplomdtica con el Reino Unido en lo concerniente al asilo del fundador
y director de Wikileaks Julian Assange (Van Klaveren, 2012).

Por su parte, las relaciones con Europa en este nuevo ciclo siguieron jalonadas
por una notable asimetria (Sanahuja, 2004; Gonzalez Sarro, 2020). Mientras
que la UE ha tendido a inquirir en el estado de la democracia en la regién, el
avance de los procesos de integracién o el respeto a los derechos civiles, en senti-
do inverso no se han producido iniciativas similares ni se han establecido agen-
das comunes (Gratius, 2010). Asimismo, la crisis financiera de 2008, que azoté
a Europa con especial fuerza, afectd a las relaciones econémicas birregionales,
abriendo una ventana de oportunidad al incremento de la presencia asidtica en
América Latina. China aproveché esa ocasién con una politica de inversiones

y préstamos especialmente intensa.
Los vinculos entre América Latina y Asia, Aunque los vinculos entre ambos
inicialmente eminentemente comerciales, son recientes, Asia (principalmente
se han ido diversificando y ampliando  China, India y Corea) se ha conver-
progresivamente hacia ofras areas. En  tido en una pieza fundamental en la
los dltimos afios, algunos paises asiti- nueva insercién econémica de Amé-
cos —como China y Japén- han realizado  rica Latina, superando en algunos
inversiones en infraestructuras y adquisi-  casos las relaciones con Europa y Es-
cion de tierras en América Latina; ade- tados Unidos (Van Klaveren, 2012).
mds, se han desarrollado negociaciones Los vinculos entre América Lati-
comerciales. na y Asia, que comenzaron siendo

eminentemente comerciales, se han
ido diversificando y ampliando progresivamente hacia otras dreas. En los ul-
timos afios, algunos paises asidticos —como China, Hong Kong, y Japén— han
realizado inversiones en infraestructuras y adquisicién de tierras en América
Latina; ademds, se han desarrollado negociaciones para una red de acuerdos
comerciales, sobre todo entre los paises del Pacifico. Es imprescindible men-
cionar que, ya en 2023, 21 paises de América Latina se habfan sumado a la
Iniciativa de la Franja y la Ruta (BRI, por sus siglas en inglés), el megaproyec-
to de China de infraestructura, zonas econdémicas especiales y dreas industria-
les lanzado en 2013 por Xi Jinping. Asimismo, cuatro paises tienen acuerdos
de libre comercio con el gigante asidtico (Chile, Costa Rica, Ecuador y Perd),
y uno —Uruguay— se encuentra en conversaciones con el mismo fin.

Simultdneamente, durante este perfodo las relaciones Asia-América Latina
fueron amplidndose de lo estrictamente comercial a lo politico e incluso a lo mi-
litar, especialmente con China. En este sentido, el pafs asidtico estaria aprovechan-
do su influencia econémica para ejercer poder politico en América Latina. Un ob-
jetivo destacable en este 4émbito consiste en que los paises latinoamericanos retiren
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su reconocimiento a Taiwdn (Ardstica y Sdnchez, 2022). En efecto, seis paises de
la regién —con especial incidencia en América Central— han roto lazos con Taipei
desde 2016: Panam4, Reptblica Dominicana, Nicaragua, Honduras, Costa Rica
y El Salvador. Ademds, la Presidencia de Donald Trump (2016-2020), centra-
da mds en asuntos domésticos, significé una oportunidad destacada para que
China ocupara los espacios en los que Estados Unidos se habia desatendido (Pu
y Myers, 2022); entre ellos, América Latina. Respecto del crecimiento militar
chino en la regién, se pueden mencionar desde los cursos en estudios militares
chinos impartidos por el pais asidtico en la Escuela de Defensa argentina (Garri-
son, 2020), hasta el establecimiento de instalaciones para entrenamiento militar
conjunto sinocubano en la isla caribefia (Strobel ez al., 2023) en el marco del
Proyecto 141, nombre que los militares chinos habrian dado al plan de expan-
sién militar del pafs a través de la construccién de bases en diversas regiones.

Por dltimo, los paises latinoamericanos celebraron en la década de 2000
diferentes cumbres birregionales con sus pares africanos y mantuvieron rela-
ciones econémicas con Oriente Medio, sobre todo en torno al abastecimiento
y cooperacién en la produccién de hidrocarburos. Igualmente, en el 4mbito
institucional, los paises de la regién comenzaron a celebrar cumbres birregio-
nales con los paises drabes. Junto con esto, también cabe mencionar el cre-
ciente interés de Irdn en la zona, sobre todo con algunos de los estados miem-
bros de ALBA: a partir de la llegada de Mahmoud Ahmadinejad al poder
irani en 2005, el pais trabd y expandié sus relaciones con Brasil, Venezuela,
Nicaragua, Argentina, Bolivia y Ecuador (Arnson ez al., 2009). Este acerca-
miento alarmd a los gobiernos estadounidense y europeos. Sin embargo, fue
defendido por Irdn y sus socios latinoamericanos como un mecanismo para
desligarse de las corrientes econémicas, tecnoldgicas y militares dominantes
para ampliar su espacio de soberanfa (Kourliandsky, 2013). Con la alianza
irani, paises con sanciones globales como Cuba o Venezuela, o puntuales,
como Argentina, intentaron abrir nuevos mercados y recuperar soberania.

El grupo BRICS (Brasil, Federacién Rusa, India, China y Suddfrica) fue en
aflos recientes, y continda siendo en la actualidad, un referente de las relaciones
Sur-Sur y un punto de apoyo de gran relevancia para América Latina. Aunque Bra-
sil es el tnico pais de la regién que pertenece al colectivo, su presencia en él puede
repercutir positivamente sobre otros paises vecinos. A modo de ejemplo, el nom-
bramiento en abril de 2023 de Dilma Rousseff como presidenta del Nuevo Banco
de Desarrollo (el «banco de los BRICS») puede facilitar la concesién de créditos
de esa entidad a paises de la regién, el otorgamiento de fondos para inversiones en
infraestructura, etc. Ademds, uno de los planes del presidente brasilefio Luis Ind-
cio Lula da Silva es transformar el grupo en BRICSA, integrando a Argentina, asi
como potenciar el foro IBSA, que retine a la India, Brasil y Suddfrica (Fest, 2023).

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.° 136, p. 11-33. Abril 2024
ISSN:1133-6595 = EISSN:2013-035X — www.cidob.org

19



El ajedrez geopolitico de América Latina en el nuevo orden multipolar

En la Conferencia de Seguridad de Munich, celebrada en febrero de 2023, se
hizo patente la competicién de las grandes potencias por atraer el apoyo del Sur
Global, tanto en el 4mbito comercial como en el geopolitico, ideoldgico e identi-
tario. En este evento internacional sobre politica de seguridad que viene celebrén-
dose desde 1963, los paises no alineados, en algunos casos, toman posicién por un
bando u otro; pero, en otros, se benefician de la pugna extrayendo «ventajas del
interés de las distintas potencias de ensanchar el campo de socios» (Rizzi, 2023).
Se debe entender en el marco de esta carrera la iniciativa lanzada en junio de 2023
por el presidente de Estados Unidos, Joe Biden, para incorporar a paises del Sur
Global al Consejo de Seguridad de Naciones Unidas. Si bien la propuesta estadou-
nidense se refiere solamente a la India (junto con Alemania y Japén por el Norte
Global), la contrapropuesta de Francia y el Reino Unido afade a Brasil y a un pais

africano (Ryan, 2023).
El grupo BRICS (Brasil, Federaciéon Rusa, De este modo, con la llegada de
India, China y Suddfrica) fue en afios re-  siglo xx1 y la emergencia de nuevas
cientes, y continda siendo en la actuali-  relaciones de poder, se ha ido debili-
dad, un referente de las relaciones Sur-Sur  tando el orden establecido en la déca-
y un punto de apoyo de gran relevancia da de 1990 y abierto nuevas vias de
para América Latina. desarrollo del orden mundial. Todo

esto ha llevado a que, sobre todo des-
pués de la crisis financiera mundial de 2008, comenzara a plantearse el retorno
de un escenario de rivalidad entre potencias y el incremento de la competencia
geopolitica (Serbin, 2018). El declive de Estados Unidos como potencia hegemé-
nica y la emergencia de nuevos actores han puesto a prueba la estabilidad y el dise-
fio geopolitico en el contexto de la posguerra frfa, abriéndose un nuevo perfodo en
el que no todos los estados han respondido a las normas establecidas por el orden
liberal internacional desarrollado por Occidente. Actores como Rusia y China, por
ejemplo, han comenzado a ofrecer modelos alternativos a la democracia liberal.

¢Nuevo orden multipolar? Un mundo en
transicion

Todas estas tendencias, que comenzaron a vislumbrarse a principios del siglo
XXI y se hicieron evidentes sobre todo tras la crisis financiera de 2008, han ad-
quirido todavia mds fuerza en los dltimos afios. Asi, la gran recesién profundizé
todos estos procesos y desencadend una crisis integral del orden mundial que al-
gunos autores han caracterizado como sistémica (Ramonet, 2011) o civilizatoria
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(Grosfoguel, 2016). Hoy, el mundo se encuentra en un proceso de transicion,
del que algunos expertos apuntan que se dirige hacia un orden multipolar tanto
en términos econémicos como geopoliticos, que se enmarca en la configuracién
de una agenda global y un sistema mixto en el que coexisten economias cen-
tralmente planificadas con otras abiertas, lo que genera un orden social diver-
sificado (Serbin, 2018). Desde el abordaje de los tedricos del sistema-mundo
(Wallerstein, 2007), el actual escenario puede definirse como un estadio de re-
configuracién del poder en el sistema mundial a partir de la crisis de las poten-
cias centrales, en un proceso de decadencia relativa y crisis de la hegemonia de
Estados Unidos (Cox, 2016).

Otros autores, sin embargo, se muestran mds cautos respecto a esta posible
transicién hacia un orden multipolar y sefialan un escenario de zonas de influen-
cia en el que los paises articulardn sus relaciones bajo la légica de la competencia
estratégica global entre China y Estados Unidos (Carbajal-Glass, 2023). Asi, el
pais asidtico se mueve estratégicamente para consolidar su capacidad de influencia
sobre otras naciones, ganando poder donde Estados Unidos lo ha perdido (Pino
Acevedo, 2023). Pese a que todavia es pronto para asegurar la transicién hacia un
modelo multipolar o de zonas de influencia, existen evidencias de que el orden
mundial estd transformdndose y abriendo el tablero a mds actores. En este nuevo
escenario, China encabeza desde 2014 el ranking mundial de las economfas medi-
das por su PIB, desplazando a Estados Unidos a un segundo lugar. A su vez, de las
veinte mayores economias del mundo, seis son paises del BRICS e Indonesia. Es-
tos cambios muestran que el dinamismo econémico se estd desplazando, al menos
parcialmente, desde Occidente y el «Norte desarrollado» hacia Oriente y el «Sur
emergente» (Schulz, 2021). En este contexto, se han producido realineamientos
geopoliticos a gran escala, reconfigurando territorios, bloques econémicos y capa-
cidades locales para la produccién cientifica y tecnoldgica, en un entorno global
de crecientes tensiones y amenazas. Se trata de la imbricacién entre economia y
geopolitica que, en el marco de la pandemia de la COVID-19 y la invasién rusa
de Ucrania, ha dado lugar a dindmicas tales como el reshoring (relocalizacién en el
pais de origen), el backshoring (repatriacién de actividades), el nearshoring (exter-
nalizacién cercana) y el friendshoring (externalizacién con paises amigos).

Con la llegada de la pandemia del coronavirus, todas las tensiones y falencias de
la gobernanza global se hicieron todavia mds patentes, y los cambios que habian
comenzado a gestarse en los afos anteriores se fueron acelerando. La falta de lide-
razgo de los paises desarrollados, la ausencia de coordinacién con los organismos
multilaterales y el accionar de potencias emergentes como China abrieron, con
la crisis sanitaria, una ventana de oportunidad al redisefio de una nueva gober-
nanza basada en los principios de multilateralismo, un sistema internacional mds
equilibrado y el desarrollo econémico (Ghiggino, 2022). Algunos autores, como
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Dussel (2019), llegaron incluso a cifrar las consecuencias de la crisis sanitaria en
términos de crisis del sistema capitalista y de civilizacién, que habria puesto en
jaque muchas de las asunciones del anterior orden internacional. De este modo,
la crisis econémica primero y el escenario pospandemia después han reabierto el
viejo debate sobre la importancia de construir una nueva gobernanza desde el Sur
Global. Los logros econémicos y diplomdticos de varios paises de este espacio,
especialmente de los BRICS, han supuesto una nueva fase de construccién de
alternativas a la potencia hegeménica (Gray y Gills, 2016). Ahora bien, esta posi-
ble transicién a la multipolaridad se desarrolla en un contexto de policrisis* en el
que, aun sin haberse recuperado los estados y economias de los elementos disrup-
tivos de la pandemia, la invasién rusa de Ucrania y la guerra en Oriente Medio
han generado una nueva crisis geopolitica (Lawrence ez a/., 2022; Tooze, 2022).
En este periodo de transicién en el que el antiguo orden no acaba de morir

ni el nuevo de nacer, tanto las gran-

La crisis econémica primero y el escena-  des potencias como aquellos estados
rio pospandemia después han reabierto con menor poder relativo muestran
el viejo debate sobre la importancia de una voluntad de reordenar el mun-
construir una nueva gobernanza desde el  do (Sanahuja y Stefanoni, 2022), y
Sur Global. Los logros econémicos y diplo-  no siempre en la misma direccién.
mdticos de varios paises de este espacio, Las pugnas geopoliticas conviven
especialmente de los BRICS, han supuesto  con tendencias autoritarias desde los
una nueva fase de construccién de alter-  estados y abren nuevas disrupciones;
nativas a la potencia hegeménica. el conflicto bélico muestra las dife-
rencias entre dos sistemas de valores

contrapuestos: mientras que Occidente respalda a Ucrania defendiendo un or-
den mundial liberal, Rusia y China reivindican formatos politicos en los que
economia y desarrollo no estdn ligados ni a unas libertades que en Occidente se
consideran fundamentales e irrenunciables, ni a una democracia de corte liberal.
La invasién rusa de Ucrania ha disipado las esperanzas occidentales sobre la
posible modernizacién y gradual democratizacién de Rusia. Este pais ha desafiado
la ampliacién de instituciones occidentales como la OTAN —a la cual Finlandia se
adhirié formalmente en 2023 y Suecia estd en proceso— y ha dado marcha atrds
en algunos avances de la década de 1990 en su relacién con Occidente. Como
consecuencia de ello, los dias en que los aliados utilizaban a la alianza del Atldnti-
co Norte como agente de un cambio politico positivo en el drea euroatldntica han

4. Edgar Morin y Anne Brigitte Kern (1999: 74) acufiaron el término «policrisis» para describir una
situacion de inestabilidad sistémica y de gran incertidumbre global.
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pasado. La OTAN estd volviendo a sus raices de disuasién y defensa de la Guerra
Fria (Riihle, 2023). Pero, ademds, el conflicto ha puesto de manifiesto cémo el
Sur Global, en general, no estd alineado con las directrices occidentales. Asi, pese
a que la mayorfa de los paises que lo componen se enfrentan a las exigencias de
alineamiento estratégico de los paises occidentales, y en cierta medida también
de China y Rusia, estos no dejan de aspirar a una mayor autonomia en el sistema
internacional. Ejemplo de ello es que, pese a rechazar la invasién rusa de Ucrania,
solo una cuarentena de paises ha sancionado a Rusia, de los cuales ninguno se
sittia en Africa ni en América Latina, y apenas tres en Asia (Stengel, 2022). As
quedd de manifiesto también en la cumbre del G-77 + China celebrada en sep-
tiembre de 2023 en La Habana. El encuentro revitalizé el antiguo Movimiento
de Paises No Alineados bajo la etiqueta mds en boga actualmente del Sur Global,
incluyendo a China como pais invitado, y dejé claro que el no alineamiento no
es estrictamente simétrico respecto de todas las potencias mundiales.

Desde el Sur Global, en general, y desde América Latina, en particular, la
agresion rusa es percibida como algo ajeno y predomina un no alineamiento
activo. Y es que, con la experiencia de la Guerra Fria, América Latina se con-
virti en un espacio en el que las dos superpotencias dirimieron sus disputas,
lo que terminé reforzando la resistencia de la regién a implicarse en conflic-
tos fuera de sus fronteras. Ademds, la mayoria de los paises del Sur Global
llevan afios estrechando sus vinculos con China y Rusia, generdndose nuevas
lealtades que cada vez los alejan mds de los valores occidentales, a los que en
ocasiones acusan de basarse en dobles raseros. En el caso concreto de América
Latina, Rusia aproveché el giro de los intereses estadounidenses hacia Orien-
te Medio a inicios del siglo xx1, en especifico en las guerras de Afganistdn e
Irak, para fortalecer los lazos de relacién diplomdtica y econémica con Amé-
rica Latina. Lo hizo tanto en paises como Cuba, México y Nicaragua, cuyas
relaciones con Rusia —antes con la Unién Soviética— cuentan con una larga
tradicién, como con Venezuela, Argentina y Brasil, con los que intensificé sus
vinculos, poniendo especial énfasis en el dltimo, al que ha considerado socio
estratégico, y ademds es miembro del BRICS y el G-20 (CIDOB, 2010).

De esta forma, Rusia es percibida desde el Sur Global como un contrape-
so a la hegemonia occidental y, en particular, de Estados Unidos (Sanahuja,
2022). Ello explica que, en el seno de los BRICS, China se haya mantenido
coherente con el cuestionamiento de la hegemonia estadounidense y haya
respaldado a Rusia en sus reclamos frente a la ampliacién de la OTAN. Por
su lado, Rusia se considera a si misma como una potencia en un mundo
policéntrico (Gonzdlez Levaggi, 2020) y concibe los lazos con el Sur Global
como un canal para fortalecer el reconocimiento de su estatus como uno de

los nodos del poder global.
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Un horizonte incierto para América Latina

En este contexto de cambio e incertidumbre, América Latina no ha logrado
consolidar una posicién de autonomia y, mds bien, ocupa un espacio de com-
petencia interhegemdnica entre Estados Unidos y China. Las dificultades para
presentarse como un actor unificado en el escenario internacional, la inclinacién
histérica a mirar a otras potencias en lugar de a los paises vecinos, asi como sus
diferentes estrategias de desarrollo limitan las capacidades de la regién para al-
zarse como una entidad de peso en el orden internacional.

Pese al relativo declive de Estados Unidos como potencia hegeménica y el
hecho de que América Latina puede contar con una buena posicién negocia-
dora en algunas cuestiones de la agenda global —como el cambio climdtico o
la energfa, por sus recursos naturales— que la lleven a aumentar sus mdrgenes
de maniobra en el orden internacional, las divergencias entre los diferentes
paises latinoamericanos mantienen a la regién en la periferia. América Latina
parece pendular de una dependencia respecto a Estados Unidos a otra ha-
cia nuevas potencias emergentes, especialmente China (Pastrana y Gehring,
2017). La caida de la importancia de Europa en la regién tras la crisis de
2008, asf como la decisién de Estados Unidos de enfocarse en otras dreas
geogréficas, dejaron un vacio en América Latina que los paises asidticos co-
menzaron a ocupar. No obstante, pese a las ventajas que esto les ha reportado
a los paises latinoamericanos en términos de desempefo econémico, el incre-
mento de la dependencia hacia China ha hecho que algunos estados pongan
en duda la conveniencia del acercamiento (Myers, 2020). As{, mientras que
paises como Cuba, Nicaragua y Venezuela mantienen su creciente dependen-
cia de China, otros paises con gobiernos de izquierda mds moderada —con
Brasil a la cabeza— estdn mds orientados a una légica multipolar.

En cuanto a la UE, y teniendo Espana la Presidencia del Consejo duran-
te el segundo semestre de 2023, este pais anuncié que uno de sus principales
objetivos pasaba precisamente por reactivar el vinculo Europa-América Latina.
Los lazos histéricos, culturales y también comerciales de Espana con la regién
suponfan una oportunidad para recuperar el terreno perdido. Se trataba, por
una parte, de desencallar el acuerdo comercial UE-Mercosur, asi como de rati-
ficar los tratados comerciales con Chile y el modernizado con México. Uno de
los principales éxitos en este sentido fue la firma del Acuerdo Marco Avanzado
y del Acuerdo Interino de Comercio entre la UE y la Republica de Chile, que
actualiza el Acuerdo de Asociacién vigente entre la UE y este pais desde 2003.
Sin embargo, el acuerdo comercial entre la UE y Mercosur continda bloqueado.
Entre los principales obstdculos para ello, destacan las reticencias del Gobierno
francés por la proteccién a su sector agricola y los rechazos de Brasil y Argentina
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por tener una industria muy vinculada el sector estatal. Pero mds alld de los éxi-
tos y fracasos de la Presidencia espafiola, la UE busca recuperar el terreno perdi-
do durante los afios de desconexidn, intensamente aprovechados por China para
ocupar espacio comercial y geopolitico. La competicién China-UE queda ma-
nifiesta con el anuncio de la segunda de 10.000 millones de euros de inversién
europea en América Latina a través de Global Gateway, su instrumento para
hacer frente al BRI chino. A su vez, la Unién procura garantizarse el suministro
de materias primas clave en un momento de creciente rivalidad por minerales
—especialmente el litio— y tierras raras, en el marco de la competicién a tres ban-
das (Estados Unidos y China, a la que recientemente se ha sumado la UE) por
los semiconductores, los chips, las baterias y la tecnologia asociada a todo ello.
En este contexto, las cadenas de suministros conforman un componente cru-
cial en el panorama global, y asf afectan a América Latina: por un lado, la regién
es rica en algunos elementos —especialmente minerales como el litio— que las
grandes potencias necesitan para la fabricacién de dispositivos claves en diversas
industrias, tales como los microchips. En este sentido, Estados Unidos y China
han estado embarcados durante el dltimo lustro en una pugna por los semicon-
ductores, que tienen aplicaciones no solo en la fabricacién de baterfas —y por
tanto en la pujante industria del coche eléctrico, a su vez vinculado con la lucha
contra el cambio climdtico—, sino también en la industria armamentistica. Por el
otro lado, las guerras desatadas en 2022 y 2023 (Rusia-Ucrania e Israel-Hamds,
respectivamente) han supuesto disrupciones geopoliticas con fuerte influencia
en las cadenas de suministros, lo que se verifica tanto en la produccién como en
el comercio. Respecto de este dltimo, es especialmente relevante la coincidencia
de la desviacién de rutas maritimas como la del Mar Rojo debido a los ataques
huties® a los cargueros, por una parte, con las dificultades para la navegacién
impuestas por las circunstancias climdticas, por la otra. Asi, al tiempo que im-
portantes navieras mercantes han desviado sus rutas entre Asia y Europa hacia
el Cabo de Buena Esperanza por los ataques huties, el gran canal de trdnsito
comercial marftimo latinoamericano (el de Panamd) se encuentra en peligro

5. Los huties son un grupo rebelde chii que controla las provincias occidentales de Yemen y, especifica-
mente, las que dan sobre el estrecho de Bab el-Mandeb, paso entre el Océano Indico y el Mar Rojo
que, a través del Canal de Suez, permite acceder al Mediterrdneo. Respaldados por Irdn, los huties
empezaron a atacar barcos israelies o que comercian con Israel como represalia por los bombardeos
israelfes en la Franja de Gaza tras los ataques terroristas de Hamds en Israel del 7 de octubre de
2023. Sin embargo, los ataques hutfes han acabado extendiéndose a barcos de otras banderas y sin
relacién alguna con Israel, lo que ha obligado a las navieras a evitar este estrecho y, para llegar al
Mediterrdneo, circunnavegar zgfrica por el Cabo de Buena Esperanza.
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debido a la falta de agua®. Todo ello aumenta los costes del transporte, lo cual
a su vez acelera la inflacién, amenaza especialmente severa en algunos paises
latinoamericanos.

De esta forma, las tensiones geopoliticas y sus repercusiones en el comercio
internacional han dado lugar a una reorientacién de esas cadenas de sumi-
nistro, especialmente enfocada en la reduccién de la incertidumbre. En otras
palabras, alli donde el comercio con potencias rivales pone en riesgo la cadena
de suministros, se opta por el intercambio con paises amigos (friendshoring),
priorizando la garantia de provisiones frente a los costes mds elevados. Por otro
lado, alli donde las largas distancias pueden suponer una amenaza a la llegada
de productos (como en el caso del Mar Rojo antes mencionado), se opta por
alternativas de comercio de corta distancia (nearshoring), nuevamente priori-
zando la seguridad frente a los costes. América Latina participa naturalmente
de estas tendencias, no solamente en lo referido al comercio intrarregional
sino también a los intercambios con la gran potencia del continente, Estados
Unidos, y con Canadd. También en esta clave se puede interpretar el esfuerzo
de la UE por cerrar el acuerdo UE-Mercosur tras 20 afos de negociaciones.

Aparentemente consciente de sus debilidades, derivadas en muchas ocasiones
de las falencias en sus procesos de integracién, todos los paises suramericanos —ex-
cepto Guayana Francesa— se reunieron en Brasilia en mayo de 2023 para discutir
sobre estos aspectos econédmicos clave (cadenas de suministro, alimentos, energfa),
junto con otras cuestiones de dmbito politico (democracia, paz, derechos huma-
nos) y relativas al cambio climdtico. El «Consenso de Brasilia», comunicado fra-
guado en la cumbre, apunta la ambicién de crear un drea de libre comercio sura-
mericana en el marco de la Asociacién Latinoamericana de Integracién (ALADI),
cuyos estatutos incluyen ademds la firma de convenios con otras regiones.

Junto con los intereses econémicos, es necesario tomar en consideracién las
circunstancias politicas que influyen en un contexto determinado. En este dmbito,
se debe destacar la presencia de olas de diverso signo —que se diferencian muy poco
de las mareas politicas de cualquier otra regién—. La publicacién de este volumen
se da en plena encrucijada ideolégica: por un lado, hasta 2022 parecia clara la ten-
dencia al regreso de la izquierda a la mayoria de los gobiernos latinoamericanos;
una tendencia que adquirfa especial fuerza por la victoria de Lula da Silva en las
elecciones presidenciales de octubre de 2022 en Brasil que, por su territorio, po-
blacién y potencia econémica, tiene un rol especialmente relevante en la region. El

6. «Otra traba para el comercio, ya en crisis por la falta de agua en Panamd». La Nacidn (Buenos Aires),
20 de diciembre de 2023.
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discurso de Lula a favor de la integracién regional es notoriamente intenso y su in-
fluencia politica, tanto en el drea latinoamericana como fuera, es particularmente
fuerte. Asi, su presencia en el poder implica un alineamiento regional detrds de su
liderazgo que coincide con un momento de creciente interés de las potencias exter-
nas (China, Estados Unidos, UE, Rusia) por la region. Por el otro lado, sin embar-
go, a partir de 2022 también aparecen senales ideoldgicas en otras direcciones. En
diciembre de ese afio, The Economist ya anunciaba para el afio siguiente un cambio
de tendencia. Con el nuevo giro a la izquierda todavia vigente, diversas sefiales
auguraban que esa tendencia podria ser de corto plazo’. Mds recientemente, y con-
firmando esa previsién, algunos analistas hablan de la aparicién de un «frente de
lideres moderados» en la regién. En esa categoria incluyen a Daniel Noboa (Ecua-
dor), Luis Lacalle Pou (Uruguay), Marfa Corina Machado (Venezuela), X4chitl
Gdlvez (México), Carlos Fernando

Galdn (Colombia), Rolando Alva- América Latina se sitia, en este contexto
rez (Nicaragua), Bernardo Arévalo de realineamiento geopolitico a escala
(Guatemala) y Luis Manuel Otero global, en una posicién de incertidum-
Alcdntara (Cuba) (Lozano, 2023). bre. Si bien los cambios geoestratégicos
La moderacién no alude solamente pueden abrirle una ventana de oportuni-
a la ubicacién de estos lideres en el  dad para buscar nuevas alianzas y posi-
espectro politico izquierda-derecha, cionarse junto a otros paises emergentes
sino a su alejamiento de los modos del Sur Global, la debilidad de sus espa-
divisivos, polarizadores de muchos cios de integracién y coordinacién jue-
otros mandatarios del presente y del  gan en su contra.

pasado reciente. Los ejemplos de esto

tltimo abundan a ambos lados del espectro ideoldgico: desde el kirchnerismo en
Argentina hasta el orteguismo en Nicaragua, aunque quizd el ejemplo mds mate-
rializado sea el chileno, donde tanto la izquierda, primero, como la derecha, mds
tarde, procuraron reconstituir la nacién de manera tan polarizadora que ambos
proyectos constitucionales fracasaron.

En segundo lugar, han surgido —o se mantienen en el poder— gobiernos de de-
recha, como el de Javier Milei en Argentina (desde finales de 2023), que ademds
de su politica interna determina alineamientos geopoliticos importantes para
la regién. En este sentido, es imprescindible mencionar la confirmacién de la
renuncia argentina a formar parte de los BRICS, a los que habia sido invitada en
2022. El entonces presidente argentino, Alberto Ferndndez, habia aceptado la
invitacién, pero una de las primeras medidas tomadas por Milei fue la reversién

7. «The coming swing to the right». The Economist, 3 de diciembre de 2022.
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del ingreso (diciembre de 2023). Mientras tanto, se mantienen en el Ejecutivo
fuerzas de centro-derecha y derecha en varios paises medianos, tales como
Uruguay, Paraguay o Ecuador.

Conclusiones

América Latina se sitda, en este contexto de realineamiento geopolitico a
escala global, en una posicién de incertidumbre. Si bien los cambios geoestraté-
gicos pueden abrirle una ventana de oportunidad para buscar nuevas alianzas y
posicionarse junto a otros pafses emergentes del Sur Global, la debilidad de sus
espacios de integracién y coordinacién juegan en su contra.

El fin de la hegemonia de Estados Unidos y el auge de nuevas potencias emer-
gentes, con China a la cabeza, han generado un nuevo tablero en el que el poder
estd dividido entre un mayor nimero de actores. En los afios noventa del siglo
pasado, el exsecretario de Estado Henry Kissinger proyecté que el sistema inter-
nacional del siglo xx1 se caracterizarfa por un multipolarismo similar al equilibrio
europeo del siglo xx y que el orden estarfa determinado por al menos seis grandes
potencias: Estados Unidos, Europa, China, Japén, Rusia y probablemente, India.
Afios después, el politico y analista estadounidense Zbigniew Brzezinski sefialé
que las principales potencias globales serfan Estados Unidos, China, Rusia, Japén,
India, Reino Unido, Alemania y Francia. En ninguna de esas proyecciones estaba
América Latina y, en la actualidad, tampoco estd claro su papel en el nuevo orden
que se estd gestando. Asimismo, las nuevas relaciones y equilibrios de poder no
siempre son estables ni han logrado institucionalizarse. Sin embargo, lo que s que
parece seguro es que el poder global sigue teniendo su centro en el Norte y solo
muestra modificaciones en cuanto a la necesidad de Estados Unidos y Europa de
compartir el poder con nuevas potencias asidticas. Esto es, el Occidente se ve obli-
gado a compartir cada vez mds lazos con el Oriente.

De consolidarse esta tendencia, América Latina —al igual que Africa— corre el
riesgo de anclarse en un permanente estado de vias de desarrollo, basculando en-
tre viejas dependencias con América del Norte y Europa, y nuevas dependencias
respecto a China y otros paises asidticos. La reindustrializacidn, el abandono de
la primarizacién de su economia —basada fundamentalmente en la exportacién
de materias primas— y la profundizacién de los vinculos de integracién son, tal
vez, los primeros y mds urgentes pasos que transitar. De no avanzar en esta di-
reccién, la regién corre el riesgo de perder una oportunidad para realinearse en
el nuevo orden y, lo que puede ser peor, convertirse en un espacio de operaciones
para nuevas y viejas potencias enfrentadas.
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Resumen: Desde la crisis financiera de 2008,
la politica internacional ha sido alterada por
una mayor difusién de recursos econémicos
y capacidades militares. Ello, para muchos,
constituye una transformacién radical como
puede ser el fin de la hegemonia estadouni-
dense en América Latina. Este articulo exami-
na esta proposicién comenzando por revisar
el concepto de hegemonia que, en lugar de
verse como una caracteristica estructural,
aqui se conceptualiza como una «hegemonia
matizada», es decir, una red de relaciones
asimétricas y jerdrquicas. En este sentido, se
observa no una sola transformacién, sino la
emergencia de un contexto hemisférico que
vendria definido por la «asimetria diferencia-
da». Estados Unidos atn ocupa una posicién
central, pero su politica exterior estd marcada
por la fragmentacién subregional y la exter-
nalizacién de prioridades electorales. Al res-
pecto, se exploran sus efectos a nivel subre-
gional con un enfoque en las oportunidades
y los desafios que ello supone para los paises
latinoamericanos.

Palabras clave: Estados Unidos, América La-
tina, relaciones interamericanas, hegemonl’o,
asimefria, orden regional

Abstract: There has been a change in inter-
national politics since the 2008 financial
crisis, thanks to a greater spread of eco-
nomic resources and military capabilities.
For many, it is a radical transformation
that could spell the end of US hegemony
in Latin America. This paper examines
the proposition, beginning with a review
of the concept of hegemony, which rather
than being viewed as a structural charac-
teristic is conceived of here as a “nuanced
hegemony”, in other words a network of
asymmetric and hierarchical relations. We
can observe not just one transformation
then, but the emergence of a hemispheric
context that could be described as “differ-
entiated hegemony”. The United States still
occupies a central position, but its foreign
policy is marked by subregional fragmen-
tation and the externalisation of electoral
priorities. The paper explores the effects at
subregional level, focusing on the oppor-
tunities and challenges it presents to Latin
American countries.

Key words: United States, Latin America, infer-
American relations, hegemony, asymmetry,
regional order
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Del consenso a la complejidad: relaciones interamericanas diversas y en transicién

América Latina se suele entender como la zona de influencia o, de forma
exagerada e incluso despectiva, como el «patio trasero» de Estados Unidos. En
contraste, recientemente, muchos han celebrado el declive del poder estadouni-
dense y la emergencia de un mundo —y tal vez un hemisferio occidental- mds
auténomo y «multipolar». No estd claro todavia el lugar que ocupa América
Latina en este nuevo mundo, ni tampoco sus implicaciones para la libertad de
accién de los paises que la conforman. Por un lado, autores como Malamud y
Schenoni (2021) celebran que América Latina esté fuera de la agenda global,
aun si esa condicion le resta influencia. Por el otro, influyentes estudiosos y di-
plomdticos argumentan que este panorama ya ofrece mayor autonomia y liber-
tad de accidén latinoamericana (Van Klaveren, 2012; Fortin ez al., 2023; Actis y
Malacalza, 2021). Sin embargo, esas visiones tienen un riesgo de enturbiar mds

que aclarar. Para entenderlo, parece
Este articulo reevalia la nocién tradicional  necesario empezar por diagnosticar
de hegemonia y propone un enfoque rela-  las transformaciones globales en cur-
cional, presentando la «asimetria diferen-  so y también las tendencias en la po-
ciada» como marco de andlisis. litica exterior estadounidense hacia

la regién. Muchos autores destacan
un declive del interés de la superpotencia en temas latinoamericanos (Hakim,
2006; Emerson, 2010; Milani, 2021), pero esto puede resultar una lectura par-
cial. Asi, comprender mejor la combinacién de estos dos factores serd la clave
para explorar el nivel de autonomia internacional de los paises latinoamericanos.

Para este estudio, se articula un concepto matizado de hegemonia y, por ende,
una lectura distinta de las implicaciones de los cambios en el sistema internacional.
No se pretende argumentar que la hegemonia de los Estados Unidos continde
sin modificaciones, de ninguna manera, pero si afinar el tratamiento de dicho
concepto en las Américas para entender sus manifestaciones variadas al interior
de la regién (Santa-Cruz, 2019). Dentro de este marco, se destacan dos tenden-
cias principales en la politica exterior estadounidense en la regién: a) un aumento
en la fragmentacién de cémo Estados Unidos percibe sus intereses en diferentes
subregiones de América Latina; y b) la politica interna de Estados Unidos, que
influye cada vez mds en su trato con América Latina, haciendo que las decisiones
electorales en la potencia del norte afecten desigualmente a los paises latinoame-
ricanos. Incluso durante el «<momento unipolar», la hegemonia de Estados Uni-
dos en América Latina lucfa con variaciones. En la actualidad, con el ascenso de
potencias como China e India, no solo se observa una erosién de esta hegemonia
(De Santibafies, 2009; Gachiz Maya y Urdinez, 2022), sino una asimetrfa mds
diversificada, lo que lleva a respuestas distintas de los paises latinoamericanos se-
gun su posicion. De esta forma, es preciso conceptualizar la hegemonia como un
complejo de relaciones asimétricas en lugar de una estructura fija.
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Este articulo, en primer lugar, reevalda la nocién tradicional de hegemonia
y propone un enfoque relacional, presentando la «asimetria diferenciada» como
marco de andlisis; a continuacidn, examina la transicién que viven las relaciones
Estados Unidos-América Latina y las tendencias actuales en la politica exterior
del primero en la regién, poniendo el foco en las respuestas subregionales de
América Latina ante estos cambios; finalmente, ofrece unas reflexiones sobre el
futuro de las relaciones interamericanas.

Un eclipse parcial de la hegemonia

Cuando uno vive un eclipse solar, el fenémeno parece ser un evento totali-
zador. Pero un mismo eclipse se percibe de formas dispares segin la perspec-
tiva geogrdfica: lo que parece ser total desde el sur, puede ser solamente un
suceso transmitido en el telediario en el norte. Algo parecido sucede respecto
a las actuales transformaciones del sistema internacional. Desde Asia Oriental,
o desde el Cono Sur, algunos gobiernos ya creen vislumbrar un eclipse de la
hegemonia que se implanté durante los afios de la Segunda Guerra Mun-
dial. Pero en otras latitudes, la influencia estadounidense sigue siendo casi
igualmente abrasadora. La analogia es incompleta, claramente, pero indica la
importancia de la posicién relativa para comprender los efectos de una tran-
sicién global. A la cuestién geogrdfica hay que afiadir la importancia de la
posicionalidad en el sentido relacional (Jackson y Nexon, 2019). En breve, los
cambios en la distribucién de capacidades materiales a nivel global —el mayor
peso de China y la India respecto a Estados Unidos, Europa y Japén— se sue-
len entender como una metamorfosis estructural (Kupchan, 2012; Stuenkel,
2016) o «crisis de hegemonia» como modelo global (Sanahuja, 2018). Pero,
a diferencia de las causas estructurales, los cambios globales desde la crisis
financiera de 2008 no han producido presiones homogéneas en América La-
tina. En cambio, brota una mayor heterogeneidad, a la que referimos como la
«asimetrfa diferenciadar.

Durante muchos afios, los internacionalistas han sefialado la asimetria como
una caracteristica fundamental de las relaciones interamericanas. Aunque este
sigue siendo el caso, el significado de la asimetria ya varfa mucho mds desde
una relacién a otra. Los grados de interdependencia, vulnerabilidad y la rele-
vancia politica son cada vez mds dispares y, como consecuencia, hay que re-
pensar la naturaleza de la hegemonia misma, que no es una estructura sino un
complejo de relaciones asimétricas con caracteristicas jerdrquicas (Goddard,
2018; MacDonald, 2018). Asi, la <hegemonia matizada» se entiende como un
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tejido de relaciones entre estados, caracterizado por diferencias de poder, un
proyecto politico dominante y la aceptacién de ese marco como el esténdar en
politica internacional. El hegemén asume un papel de liderazgo en la creacién
de un orden que pretende coordinar las actividades de otros estados y, para
mantenerse en este rol, brinda beneficios —como proteccién, instituciones
para comercio y finanzas, o acceso a su mercado— incentivando la cooperacién
y la estabilidad en el sistema internacional (Gilpin, 1981). Por parte de los
otros estados, el hegemdn espera un comportamiento acorde con los princi-
pales componentes del orden establecido (Lake, 2009); principalmente, que
ningdn Estado se enfrente abiertamente a su hegemonia y, mucho menos, de
forma violenta. Como lo describid Tilly (1985), frente al Estado-nacidn, el he-
gemdn también ofrece una proteccién que es una «espada de doble filo» para

los demds estados: aunque ofrece
En lugar de una estructura estdtica, la  algo de proteccidén frente a amena-
hegemonia se entiende como una red di- zas externas, sobre todo brinda una
namica de relaciones que influye en sus salvaguarda frente al poder del mis-
componentes de tres maneras: a) el efecto  mo hegemén si los demds estados
de redes aumenta a medida que crecen obedecen a las exigencias del or-
las conexiones; b) al igual que en las re-  den establecido (Ikenberry, 1998;
des sociales, hay puntos de mayor y me-  Farrell y Newman, 2019).

nor densidad de vinculos; y c) el hegemén La hegemonfa no solo se basa
inferactia de forma diferente con cada en el poder del Estado dominante,
Estado. sino también en la participacién,

co-constitucién o, al menos, la tole-
rancia de los estados mds pequefios (Kat, 2020; Tourinho, 2021). Esta actitud
se ve influenciada por varios factores, pero dos son esenciales: el costo y la via-
bilidad de medidas coercitivas y las alternativas disponibles, algo que Cooley
y Nexon (2020) describen como «monopolio de patronato». En lugar de una
estructura estdtica, la hegemonia se entiende como una red dindmica de rela-
ciones que influye en sus componentes de tres maneras: primero, en una red
hegemonica, el efecto de redes aumenta a medida que crecen las conexiones;
segundo, al igual que en las redes sociales, hay puntos de mayor y menor den-
sidad de vinculos; y, tercero, el hegemdn interactiia de forma diferente con
cada Estado, sin ofrecer beneficios (o amenazas) de forma uniforme. Ademds,
dentro de esta red existen agrupaciones, y ciertos beneficios actdan mds como
privilegios que como bienes publicos (para unos argumentos similares, véanse
Drezner et al., 2021; Nicholls, 2023).
En otras palabras, la red estd compuesta por relaciones asimétricas, pero
también diferenciadas. Si la red se ve alterada, los efectos variardn segin la po-
sicién de cada actor (Hafner-Burton y Montgomery, 2006). Los estados mds
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pequefios enfrentardn un panorama variado en medio del declive parcial de la
unipolaridad, con asimetrias especificas. Aunque persisten desequilibrios de
poder, la percepcién universal de la hegemonia disminuye, creando resultados
diversos segtin la posicién de cada actor (Cooper y Schulz, 2023). En esencia,
si el poder relativo del hegemén disminuye frente a otros actores potentes,
algunos estados experimentardn un cambio profundo, mientras que para otros
serd solo un ligero ajuste.

La hegemonia vista desde América Latina

El hemisferio occidental se volvié un espacio unipolar y hegemdnico con
el estallido de la Segunda Guerra Mundial en Europa en 1939; antes de ese
conflicto, existia mucha mayor diversificacién subregional en la influencia esta-
dounidense. Tras la contienda, durante la Guerra Fria, la bisqueda de mantener
esta predominancia frente a la Unién Soviética se intensificé (Westad, 2005).
La confrontacién, cargada de ideologfa en ambas partes, fortalecié la determi-
nacién politica de Estados Unidos y su electorado para priorizar un liderazgo
hegeménico. Durante ese periodo, a pesar de que América Latina no fue siempre
el foco estratégico principal, la mayoria de los presidentes estadounidenses pro-
pusieron estrategias para consolidar su influencia en la regién (Pastor, 2001). La
unipolaridad hemisférica imponfa ciertas restricciones y patrones de incentivos
y desincentivos; sin embargo, nunca implicé un dominio total, ya que los esta-
dos latinoamericanos casi siempre mantuvieron una capacidad de agencia (con
variaciones en grado) en sus politicas exteriores y atin mds en temas domésticos
(Darnton, 2013; Long, 2015).

Con el colapso de la Unién Soviética, al inicio de la década de 1990, el es-
cenario en América Latina cambid. La regién pasé de ser un foco de seguridad
a un foco econdmico, y las perspectivas alineadas con las prescripciones del
Consenso de Washington se volvieron predominantes, aunque efimeramente
(Naim, 2000). En esta era unipolar, Estados Unidos evidencié su capacidad
y determinacién para impulsar su visién del orden regional en América Lati-
na. De esta forma, mediante iniciativas comerciales y politicas antinarcéticos,
ofrecié acceso preferente a su vasto mercado para alinear intereses de sectores
clave latinoamericanos (Corrales y Feinberg, 1999); contribuyé significati-
vamente con apoyo econdémico, militar y comercial a los gobiernos colom-
biano y mexicano; robustecié instituciones regionales como la Organizacién
de Estados Americanos (OEA); introdujo nuevos foros como la Cumbre de
las Américas, y estableci6 una serie de acuerdos econémicos (Feinberg, 2002;

Crandall, 2008).
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El proyecto de alineacién econémica de América Latina con Estados Unidos y sus
instituciones globales coincidié con un éxito inicial durante la década de los 1990
en controlar la inflacién, aumentar el comercio y reducir la pobreza (Fraga, 2004).
Fue un contraste bienvenido a las crisis de deuda y la «década perdida» de 1980. Sin
embargo, este modelo econémico de la década de 1990 para reducir la pobreza y la
desigualdad desaceleré en la del 2000, cuando dejé de dar frutos. Tanto la pobreza
como la desigualdad alcanzaron niveles inaceptables para la poblacién y la pobreza
extrema aument$ (Goldfajn ez al., 2021). Frente a este estancamiento, Washington
no ofrecié mucho mds a América Latina, ya que, en el contexto de la nueva «guerra
global contra el terror», tras los ataques terroristas del 11 de septiembre de 2001, las
miradas estadounidenses estuvieron en otras regiones. Incluso el gran incentivo del
acceso al mercado estadounidense se redujo con el lentisimo camino para la apro-

bacién de acuerdos de comercio en
Los cambios en el alineamiento sudameri- el Congreso (Irwin, 2020); ese fue el
cano pasaron de una forma casi sui géne-  caso de los acuerdos comerciales con
ris, varios afios antes de la mayor atencién  Chile y Colombia, asi como del Tra-
a la multipolaridad o de las maltiples crisis  tado de Libre Comercio entre Estados
de la hegemonia estadounidense o del or-  Unidos, Centroamérica y Reptblica
den internacional liberal. Dominicana (CAFTA-DR, por sus

siglas en inglés). También la cdmara
baja estadounidense mantuvo la insistencia en la proteccién y los subsidios para la
produccién agricola estadounidense —factor que rest el interés de Brasil y otros en
el Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA) (Nelson, 2015)—.

La unipolaridad, como avisé Jervis (2009), da rienda suelta para que las con-
sideraciones de la politica doméstica lleguen a ser sobresalientes en la definicién
de los intereses nacionales en el dmbito internacional. Los temas «intermésticos»
(Lowenthal, 1998) llegaron a formar la agenda estadounidense en el hemisferio
occidental: especialmente la obsesidn, y las victorias pirricas al respecto, de la «gue-
rra contra las drogas», asi como una polarizacién dafiina en respuesta a temas
migratorios. Ademds, un pufiado de votos y congresistas de la Florida dictaron
la politica hacia Cuba, a pesar de sus costos diplomdticos (Brenner ez /., 2002).
El enfoque en temas de politica doméstica se volvié un obstdculo para la cons-
truccién de una politica hemisférica coherente. Ello miné el apoyo interno para
el liderazgo internacional de la potencia norteamericana, y asf se erosionaron la
voluntad politica y la visién para proyectos de liderazgo global mucho antes de las
capacidades materiales (Long, 2019).

Asimismo, se fue erosionando el apoyo latinoamericano para el alineamiento con
Estados Unidos. Mientras decepcionaban los resultados del Consenso de Washing-
ton con el inicio del nuevo siglo, arrancaba la demanda de China para muchos pro-
ductos sudamericanos (Gallagher, 2016; Wise, 2020). Gracias al alza de precios de
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los bienes agricolas y minerales, las economfas de América del Sur experimentaron
un fuerte crecimiento econémico y, en muchos casos, se implementaron politicas
de redistribucién y gasto social. El boom y algtin nivel de convergencia ideolégico
de esa década animaron a proyectos regionales como el Petrocaribe, la Alianza Boli-
variana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA) y la Unién de Naciones Sura-
mericanas (UNASUR), muchas veces tildados como «poshegemdnicos» (Riggirozzi
y Tussie, 2012). Asi, los cambios en el alineamiento sudamericano pasaron de una
forma casi sui géneris, varios afios antes de la mayor atencién a la multipolaridad o
las muiltiples crisis de la hegemonia estadounidense o del orden internacional liberal
(Ganddsegui, 2007; Hershberg ez al., 2014). Cabe destacar que, en gran parte, esa
tendencia fue confinada a América del Sur, ya que México y América Central si-
guieron siendo mds integrados y generalmente favorables a Estados Unidos (véase la
figura 1). Sin embargo, la caida de los precios de materias primas después de 2014,
asi como el posterior declive de inversién china en la regién —acentuado por la pan-
demia—, han puesto énfasis en las debilidades del modelo geoeconémico del boom.

Figura 1. Exportaciones de paises latinoamericanos hacia Estados Unidos
(%, 1992-2022)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de «World Integrated Trade Solution» (2023), Banco Mundial.

A partir de la segunda década del siglo xx1, Estados Unidos ha ido fragmen-
tando su politica exterior permitiendo que su agenda de politica interna re-
dunde en cambios mayores de sus relaciones con los paises de América Latina.
Las politicas migratorias, comercial, de fomento de la democracia e, incluso, la
antidrogas han sufrido una fragmentacién provocada por la polarizacién par-
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tidista. Frente a la tradicional politica exterior bipartidista hacia paises como
México y Colombia, hoy encontramos una politica exterior estadounidense
mds ideologizada y cercana a las preferencias de cada nuevo presidente, o in-
cluso con la estampilla de congresistas particulares. Dentro de este panorama
de fragmentacién y externalizacién de la politica interna, se vuelve menos
efectiva la capacidad de la superpotencia para liderar y ejercer influencia en la
regién a partir de politicas de Estado y una burocracia diplomadtica estable y
relativamente independiente del bipartidismo. Ello también se observa en la
mayor variabilidad de las preferencias y politicas debido a los ciclos electorales,
y en la falta de un hilo conductor que conecte la visién politica de Estados
Unidos para la regién.

Variaciones subregionales en redes hegeménicas

El hemisferio occidental ofrece un panorama matizado de la transicién de
poder y sus efectos. Estados Unidos atin tiene grandes capacidades econémicas
y militares, especialmente desde la
Existen mayores manifestaciones del po-  perspectiva de lo que se ha llamado
der estadounidense en el norte de América  «poder estructural» (Strange, 1987;
Latina y una disminucién més marcadade  Winecoff, 2020). Pero, frente a la
ese poder en el sur del continente. Como  difusién de capacidades materia-
es propio de un sistema adn unipolar, el les y la diversificacién de focos de
norte latinoamericano figura més en las  poder, se constata una relajacién
prioridades domésticas de Estados Unidos  de los constrefiimientos que el sis-
¥, en un contexto de «asimetria diferencia- tema global ejerce sobre el com-
da», esas relaciones reciben una atencién  plejo de relaciones interamericanas
desproporcionada. (Nicholls, 2023). Asi, se pueden
detectar los efectos de la creciente
multipolaridad en tres tendencias importantes: primero, el oligopolio de los
paises del Atldntico Norte sobre las medidas de patrocinio econémico, pro-
ducto del derrumbe de la Unién Soviética, se va evaporando (Cooley y Nexon,
2020); segundo, se esfuma la cohesién de preferencias acerca de los objetivos
—y atin mds sobre las medidas y deseabilidad— de la promocién internacional
de modelos de buena gobernanza doméstica; y, tercero, hay una erosién de la
voluntad e inspiracién por parte de Estados Unidos de proyectar un liderazgo
capaz de atraer a seguidores (Kat, 2020; Merino y Morgenfeld, 2022). Sin
una visién coherente y compartida, en Estados Unidos domina una mirada de
corto plazo que responde al calendario electoral (Long, 2021; Castro Alegria,
2023: 14-16).

Revista CIDOB d’Afers Internacionals, n.° 136, p. 35-62. Abril 2024
ISSN: 11336595 — EISSN:2013-035X - www.cidob.org

42



Sebastidn Bitar y Tom Long

Aunque dichos patrones se observan a lo largo y ancho del hemisferio, estos
tienen un sesgo geogrdfico importante: existen mayores manifestaciones del po-
der estadounidense en el norte de América Latina y una disminucién mds mar-
cada de ese poder en el sur del continente (Santa-Cruz, 2019). Como es propio
de un sistema atin unipolar, el norte latinoamericano figura mds en las priorida-
des domésticas de Estados Unidos y, en un contexto de «asimetria diferenciada»,
esas relaciones reciben una atencién desproporcionada. Asi, el grado de atencién
estadounidense no corresponde tan directamente a la percepcién de amenaza
extrahemisférica. En cada una de esas subregiones, varios lideres latinoamerica-
nos han buscado socios alternativos —China, sobre todo, pero también, a veces,
Rusia— o han intentado alentar respuestas regionales. Sin embargo, ningtin pais
dentro ni fuera de la regién ha conseguido reemplazar del todo el poder multidi-
mensional estadounidense. Como resultado, aunque se aflojan las restricciones
sistémicas que marcaron el mundo unipolar, ello no necesariamente resulta en
una mayor autonomia para todos los paises latinoamericanos.

México, América Central y el Caribe

Las relaciones mds intensas se concentran entre Estados Unidos y los paises
de América Central, el Caribe y México; dentro de este grupo, México ocupa
un lugar primordial por su tamafo, la frontera compartida y las infinitas cone-
xiones con el vecino nortefo. En esta primera zona, se observa todavia una uni-
polaridad econémica, producto de fuerzas gravitacionales y legados histdricos,
que incluso se intensifica en el contexto del aumento de tensiones entre Estados
Unidos y China (Guajardo y Cote-Mufoz, 2022). Dados esos vinculos, esa su-
bregién sobresale en la agenda doméstica estadounidense. Aunque los paises que
la conforman han mostrado cierto nivel y deseo de diversificar relaciones, nota-
blemente con varios paises cambiando su reconocimiento diplomdtico respecto
aTaiwdn, por presiones de China —un movimiento que comenzé con Costa Rica
en 2007 (Portada 111 ez al., 2020)—, los resultados econédmicos de esos cambios
no han sido perdurables. Tras un breve boom inicial de exportaciones hacia Chi-
na, el comercio de estos paises volvié a sus patrones tradicionales. Por ejemplo, a
pesar de las promesas chinas de gran atencién a El Salvador cuando este dejé de
reconocer a Taiwdn en 2018, las exportaciones a China cayeron a la mitad entre
2018 y 2022 (véase la tabla 1) y las inversiones chinas son casi nulas (ECLAC,
2023). Por su parte, Panamd si que estd viviendo un aumento de exportaciones a
China tras su propio realineamiento diplomdtico, pero este boom se explica casi
completamente por la venta de cobre, producto de dos polémicas megaminas de
propiedad canadiense.
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En resumen, las exportaciones centroamericanas a Estados Unidos ain su-
peran las destinadas a China por un factor de uno a ocho (véase la tabla 1); las
exportaciones a China son casi exclusivamente de materias primas, mientras la
relacién comercial (y de inversién) con Estados Unidos incluye diversos sectores
y mucho mayor presencia en bienes intermedios y de consumo (Banco Mun-
dial, 2023). Se mantiene el predominio de las relaciones asimétricas bilaterales,
reforzadas por profundas interdependencias. La mayoria de los paises de la zona
optan por estrategias enfocadas en Estados Unidos que se parecen mds a lo que
Russell y Tokatlian (2003) llamaron «la autonomia relacional».

Tabla 1. Exportaciones centroamericanas de mercancias (por socio, %,
total en millones de délares y ranking, 2022)

Pais Estados Unidos China

Costa Rica 43% | 6.636% ! 1° 2% ! 350$ :110°

El Salvador 29% ! 1.667% 1 1° <1% :47% ' 11°

Guatemala 23% 1 2.716% 1 1° 1% 161$ 1 12°

Honduras 33% :2.010% ! 1° Reconocia Taiwdn*
Nicaragua 47% ! 1.803% | 1° Reconocia Taiwdn**
Panamd 3% 124¢ : 8° 33% ! 1.194$ : 1°
América Central 32% : 14.970% : 1° 4% 1 1.175% + 7°

*Honduras dejé de reconocer a Taiwdn en marzo de 2023.

** Nicarogua lo hizo en diciembre de 2021, aunque ello no pueda apreciarse en la recogida de
datos de esfa tabla.

Fuente: Sistema de Estadisticas de Comercio Centroamericano (SIECA) [en linea) http:/ /www.sec sieca.int/

Asimismo, se aprecia claramente la externalizacién de la politica doméstica
estadounidense. El Gobierno de Estados Unidos pone gran énfasis en temas
con resonancia interna, principalmente referentes a la migracién, las drogas y
la seguridad transnacional. La regién —especialmente la frontera— ha sido un
tema central en campaifias politicas nacionales; como también las preocupacio-
nes por la seguridad —y la securitizacién de la migracién—, que han reanudado
los vinculos histéricos entre las fuerzas de seguridad estadounidenses y las de
América Central y el Caribe. El tema del narcotréfico, por ejemplo, cobra
renovada importancia dado al trdfico de fentanilo y el repunte de muertes por
sobredosis debido al abuso de los opioides en la potencia del norte. Todas ellas
son cuestiones que despiertan gran interés en el Congreso y ponen en juego
enormes asignaciones presupuestales para agencias antidrogas, fronterizas, po-
liciales y militares.
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En 2008, el nuevo enfoque estadounidense en América Central respondia
al creciente nivel de homicidios en El Salvador, Honduras y Guatemala, lo
que llevé al lanzamiento de la llamada «Iniciativa Regional de Seguridad para
América Central: Una alianza compartida»', con el objetivo de abordar las cre-
cientes amenazas a la seguridad en la regién centroamericana. En los anos si-
guientes, sin embargo, esa politica fue transformada por otras preocupaciones
domésticas. La Administracién Trump (2017-2021) se centré en acuerdos bi-
laterales para suprimir la migracién y, la de Biden (2021-actualidad), aunque
el objetivo se ha mantenido, lo ha hecho con una modalidad y retérica enfoca-
das en «causas de rafz» de la migracién, lo que ha generado un complemento
socioeconémico ademds de la continuacién de programas de cooperacién en
paises de origen y trdnsito con policias, fuerzas armadas y control de fronteras
(Kloppe-Santamarfa, 2023; Meyer, 2021 y 2023). Estas preocupaciones han
animado un aumento de los recursos para la regién, hasta mds de 900 millones
de ddlares para la seguridad y el desarrollo econémico en el afio fiscal 2024
(Meyer, 2021 y 2023).

Figura 2. Importacién de armas en México (por pais de origen, 1991-2022)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Stockholm Infernational Peace Research Institute (SIPRI).

1. «Central American Regional Security Initiative-CARSI». Para mds informacién, véase: hteps://www.
usaid.gov/stabilization-and-transitions/central-america-regional-initiative
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Referente al caso mexicano, la relacién militar tradicional fue mucho mds dis-
tante, pero eso cambié durante la Administracién del presidente Felipe Calde-
rén (2006-2012), del Partido Accién Nacional (PAN), y con la creacién del Plan
Meérida (Chabat, 2013). Ese programa no tuvo una légica de defensa hemisfé-
rica, sino que fue impulsado por las preocupaciones de politica interna acerca
del narcotrifico, el crimen organizado y el aumento de violencia en México; sin
embargo, tuvo el efecto secundario de atar las Fuerzas Armadas mexicanas a sus
pares estadounidenses. En este contexto, y a pesar de un discurso mds favorable
a la multipolaridad, las compras de armas por parte del Gobierno mexicano se
concentran casi completamente en Estados Unidos y Europa, con la casi anula-
cién de la anterior participacién rusa después del 2007 (véase la figura 2).

No obstante, las relaciones asimétricas entre Estados Unidos y los paises de la
zona tienen matices que permiten la agencia, tanto de México como de los paises
centroamericanos. Gobiernos tan diferentes como los de Costa Rica y El Salvador
han buscado intereses internacionales y autonomia en politicas domésticas —Costa
Rica con mayor alineamiento y El Salvador con una mezcla de cooperacién menos
visible con Estados Unidos, bravura delante de audiencias domésticas por parte del
presidente Bukele, y una cultivacién de aliados transnacionales—. El actual presidente
mexicano, Andrés Manuel Lépez Obrador, ha gestionado hébilmente sus relaciones
con las administraciones tan dispares como las de Trump y Biden. Aprovechando la
oportunidad creada por la obsesién politica estadounidense referente a la migracién,
Lépez Obrador ha usado como palanca este 4mbito de la cooperacién (con efectos
perniciosos mucho mayores en la poblacién centroamericana transitoria que en la
mexicana) para defender la relacién econémica, aumentar su autonomia doméstica,
seguir una linea propia en cuestiones globales, e incrementar la influencia mexicana
sobre sus vecinos del sur (Correa Serrano, 2022). Sin embargo, la préxima presidenta
de México, tras las elecciones federales de 2024, va a enfrentar una negociacién com-
plicada con los Estados Unidos, dado que la cldusula de sunset en el Tratado México-
Estados Unidos-Canadd (T-MEC) implica una revisién poco definida para 2026.
Esa negociacién —con una administracién estadounidense ain por definir— afectard
directamente a la mitad de la economia mexicana (Hershberg y Long, 2023: 219).

Regioén andina

La relacién de Estados Unidos con la regién andina o del norte de América del
Sur sigue siendo dominada por el tréfico de cocaina, la migracién, la corrupcién y
la inestabilidad institucional. En un segundo nivel, Estados Unidos tiene intereses
que responden a las inversiones privadas en las industrias extractivas y, en contraste
(por los del Partido Demdcrata), en la proteccién del medio ambiente.
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En el caso de Colombia, tras casi dos décadas de alineacién con Estados Unidos
bajo el Plan Colombia, una iniciativa antinarcética lanzada en 2000, este pafs an-
dino se distancié del enfoque de «guerra contra las drogas» como parte de su pro-
ceso de paz, lo que provocd la ira del presidente Trump (Bitar y Gonzdlez, 2018)
y una gran preocupacion incluso en el Gobierno Biden frente a la descontrolada
alza de la produccién de coca y de cocaina. De hecho, no se ha materializado la
promesa del proceso de paz de 2016 entre el Gobierno colombiano y las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) de sustituir ese cultivo por opor-
tunidades legales rentables. Es mds, ha crecido el drea cultivada de coca y también
su productividad, asi como el potencial para fabricar cocaina a niveles nunca vistos
en Colombia (véase la figura 3). Gracias al boom de produccidn, el precio comer-
cial de la coca colapsd, perjudicando al campo colombiano que dependia de la
comercializacién de la hoja.

A pesar de que la prioridad en materia de drogas en Estados Unidos ahora estd en
los opioides y sintéticos, la cocaina sigue siendo un problema destacado en la politica
interna de ese pais. Asf lo han reiterado funcionarios estadounidenses a Colombia y
a otros paises. A lo largo de casi 40 afos, la regién andina ha sido un 4rea prioritaria
para agencias policiales de Estados Unidos, quienes protegen ahi su terreno buro-
crdtico. Frente a estas presiones, el actual presidente de Colombia, Gustavo Petro,
defendi en 2022 una liberalizacién de la produccién y consumo de la coca, reenfo-
cando los esfuerzos alrededor de la cocaina al pasar de un énfasis en la erradicacién
o sustitucién de cultivos hacia otro en la interdiccién de cargamentos de cocaina.
El negocio de esta droga sigue alimentando la criminalidad en todos los paises de
la regién y contintia desestabilizando el orden social. En 2023, Ecuador tuvo su
mayor ola de violencia politica alimentada por el dinero del narcotrdfico, mientras
Colombia sigue sufriendo una altisima delincuencia perpetrada por organizaciones
traficantes de esta droga.

El segundo tema central es la migracién hacia los Estados Unidos de ciu-
dadanos venezolanos y de otros paises de la regién. La crisis migratoria de Ve-
nezuela se ha convertido en la mds importante del continente americano, con
cifras comparables con el desplazamiento de personas en conflictos armados.
Con 7,1 millones de emigrantes, Venezuela continda, con datos de 2023 re-
presentando un gran reto de politica publica para todos los paises de las Amé-
ricas, muchos de los cuales inicialmente ofrecieron permisos de permanencia
y acceso a seguridad social, como es el caso de Colombia (Bitar, 2022). Del
mismo modo, el nimero de migrantes venezolanos hacia Estados Unidos se
ha incrementado vertiginosamente, aunque no es comparable con la cantidad
de emigrantes de Venezuela que se ha asentado en paises latinoamericanos. En
cualquier caso, Venezuela, junto con otros paises andinos y caribefios, con-
tinda generando migracién con destino a los Estados Unidos, una porcién
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significativa de los cuales llega a Colombia para cruzar América Central por
la selva de El Darién en la frontera con Panamd, lo que entre 2019 y 2023
ocasiond una crisis humanitaria en la zona.

Figura 3. Area cultivada de coca e incautacién de cocaina en Bolivia, Perd
y Colombia (2010-2021)
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Fuente: Edicion y traduccion de los autores a partir del grdfico original de UNODC [Report Global on
Cocaine 2023).

En contraste con el incremento de los paises andinos incluidos en la figura 4,
cuando se incluye México (figura 5) se nota un incremento acelerado de migra-
cién hacia Estados Unidos entre 1970 y 2010, pero una caida importante en la
tltima década.

El reto de la migracién es de una enorme relevancia politica para Estados Uni-
dos. Las personas que cruzan el Darién entre Colombia y Panamd suelen tener
como destino la frontera mexicano-estadounidense, por lo que Washington ade-
lanta programas para desanimar a los migrantes en todo el camino. La atencién
medidtica y la polémica publica vinculadas a este fenémeno superan en la agenda
estadounidense el enfoque en el papel geopolitico de la regién. El reto es ain mds
grande gracias a la politizacién del tema migratorio y a su percepcién como ame-
naza que ha crecido en ese pais, ocupando el centro de los debates politicos tanto
a nivel nacional como, crecientemente, en los gobiernos estatales y municipales.
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Figura 4. Inmigrantes en Estados Unidos (por pais de origen, 1960-2021)
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Figura 5. Inmigrantes en Estados Unidos (1960-2021, por pais de origen,
incluyendo México)
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Venezuela

La crisis politica y econémica de Venezuela ha sido central en la politica ex-
terior de Estados Unidos hacia América Latina, mds alld de la migracién. La
potencia norteamericana impuso una serie de sanciones contra el régimen de
Nicolds Maduro que fueron creciendo: desde restricciones personales a integran-
tes del Gobierno, incluso el mismo presidente, hasta sanciones generales contra
el petréleo venezolano. En 2019, Estados Unidos respaldd la estrategia de los
integrantes del Grupo de Lima que llamaron a desconocer a Maduro como pre-
sidente del pafs y elevar a Juan Guaidé, lider opositor, como jefe de Estado. El
Grupo de Lima apost$ por una pronta caida del régimen de Maduro y una tran-
sicidén hacia la democracia. A pesar del intento de la oposicién por lograr este
cambio, Maduro diversificé sus apoyos internacionales para recibir proteccién
del Gobierno de la Federacién Rusa, mantener lazos comerciales y de inversién
con China, asi como vender su petréleo, aunque a precios y niveles reducidos,
en el mercado internacional.

Como resultado, la estrategia del Grupo de Lima y de Estados Unidos fraca-
s6. No solo no se logré un cambio de régimen, sino que en 2023 la misma opo-
sicién venezolana desautorizé a Guaidé y dejé a muchos paises sin interlocutor
reconocido en Venezuela. Como alternativa, Estados Unidos apoyé en 2023 una
mesa de negociacién entre Maduro y la oposicién que busca mejorar las condi-
ciones para unas elecciones libres en 2024. Aunque se ha avanzado en esa mesa
en el desbloqueo de algunos recursos venezolanos en el exterior, pocos avances
se han obtenido en mejorar las condiciones electorales y Maduro ha continuado
su persecucién autocrdtica de la oposicién. Las amenazas en diciembre 2023 del
presidente a la integridad territorial de su vecino, Guyana, restardn las ya escasas
posibilidades de reacercamiento con Estados Unidos.

La hegemonia de Estados Unidos en la regién andina

La transicién hegeménica de Estados Unidos frente a los paises de la regién
andina se ha vivido de forma desordenada. Colombia y Perd mantienen un
intercambio comercial fluido con Washington gracias a sus tratados de libre
comercio, pero Venezuela se ubicé al lado de Cuba como los dos estados mds
hostiles a la hegemonfa estadounidense. Mientras, Ecuador, Venezuela y Pert
contintian en un perfodo de inestabilidad politica, a veces profundamente alte-
rada por el crecimiento de la produccién de cocaina y su trdfico hacia la potencia
del norte. Y, aunque la presencia de potencias extrahemisféricas en los paises
andinos es moderada, es especialmente alta en Venezuela, cuyo Gobierno ha
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profundizado sus relaciones con Irdn, Rusia, China y otros competidores de
Estados Unidos en el escenario mundial. Venezuela apoyé ademds abiertamente
la invasién rusa de Ucrania en 2022.

China, por su parte, ha invertido en infraestructura en todos los paises de la
regién. Seguin datos de la Boston University (BU), el 75% de las inversiones y
préstamos chinos en América Latina se concentran en Ecuador, Perd, Venezue-
la y Brasil®. También ha penetrado en Colombia, tradicional socio de Estados
Unidos, con un megacontrato por el metro de Bogotd y otras inversiones gracias
al tratado de inversién firmado en 2011. Sin embargo, la presencia de Estados
Unidos en la regién se mantiene y este pais continda siendo un socio indispen-
sable para Colombia, Ecuador y Pert. Incluso durante gobiernos criticos hacia
Estados Unidos, este pais ha continuado la cooperacién en muchas materias de
importancia bilateral.

Cono Sur

Desde el Cono Sur, en cambio, se vive la transicién hegemdnica de forma
muy distinta. En temas comerciales, la unipolaridad se ha ido esfumando a lo
largo de los dltimos 15 anos (Gachidz Maya y Urdinez, 2022); en temas mili-
tares, la relacién estrecha continta, pero existe en un segundo plano. En ese
sentido, los paises del Cono Sur (Chile, Argentina, Brasil, Paraguay, Bolivia y
Uruguay) forman un tercer nivel en la politica estadounidense, e incluyen a la
segunda economia mds grande de América Latina. En esta drea, Estados Uni-
dos se enfoca principalmente en cuestiones multilaterales, como la deuda de
Argentina con el Fondo Monetario Internacional (FMI), la competencia con
China en tecnologia e inversién estratégica y —en la Administracién de Biden—
en cuestiones de medio ambiente y energfa. Ocupar este tercer nivel no significa
que no existan intereses estadounidenses, pero la lejania del Cono Sur de la
politica doméstica del pais norteno reduce la atencién cotidiana que reciben los
paises que lo conforman, ya sea para bien o mal. Asi, vinculado a su posicién
en la visién estadounidense, tienen una menor interdependencia con la poten-
cia norteamericana en términos comerciales —aunque ese patrén ha perjudicado
sus sectores de exportacién de manufacturas (Stallings, 2020)—. La lejanfa, sin
embargo, ha facilitado la posibilidad de profundizar vinculos entre los diversos

2. Global China Databases, BU (en linea) https://www.bu.edu/gdp/research/databases/global-china-

databases/
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paises del drea. Para sus partidarios, ello debia haber sido un impetu para la
consolidacién regional, pero esos proyectos alentadores de la década de 2000,
como la UNASUR, fracasaron visiblemente, con el colapso de esta organizacién
en 2018 y el estancamiento de otros mecanismos como la iniciativa regional de
infraestructura, el consejo de defensa, y enlaces en temas de salud publica.

En cuanto a las relaciones de seguridad, aunque las ventas de armas adn favo-
recen marcas europeas (véanse las figuras 6, 7 y 8), la sombra militar de Estados
Unidos no es seriamente cuestionada. Sin embargo, los temas de seguridad —sea
«tradicional» militar, transicional o <humana»— no reciben la atencién interna-
cional que tal vez merecen (Herz, 2010; Russell y Calle, 2022). Politicamente,
existe una serie de disputas internas y regionales en términos de cémo enfrentar-
se con la situacién, que implica la vieja tradicién de «autonomia» en un contexto
nuevo, y cémo y dénde buscar socios entre las grandes potencias (Caballero y
Crescentino, 2020; Fortin ez 2., 2023).

En el caso del Mercado Comtin del Sur (Mercosur), un periodo inicial de
crecimiento del comercio intrarregional durante los afios noventa fue desviado
por el giro a la exportacién de materias primas hacia China. Dicha reorien-
tacién provocé una erosién de la capacidad de manufactura sobre la cual se
basaban las conexiones econémicas del mercado comun intrarregional (Botto,
2022: 563-564). Por parte de Mercosur, mientras ha firmado un acuerdo con
la Unién Europea (Ribeiro Hoffmann, 2023) —que estaba de nuevo con pocas
posibilidades de aprobacién final en marzo de 2024—, también la nocién de
firmar un acuerdo con China sigue siendo tema perenne (Caetano, 2022).
Como bloque, sin embargo, Mercosur niega la posibilidad de tener un acuer-
do de libre comercio con Estados Unidos, aunque el interés de Uruguay en
conseguir mayor acceso al mercado estadounidense desafia la coherencia del
mercado comudn (Botto, 2022: 566). Pero ello es casi irrelevante, ya que no
existe hoy en dfa una visién estadounidense de tejer un acuerdo comercial que
incorpore Mercosur. Durante el cénit del poderio estadounidense, la misién
de firmar tratados de libre comercio a nivel hemisférico solia ser una prueba
de su proyecto hegeménico, pero, en la actualidad, su giro mds proteccionista
es un efecto de la externalizacién de politicas domésticas, al costo de proyectar
una visién hegemdnica regional. Combinado con la fragmentacién de la «asi-
metrfa diferenciada, el resultado es un minimo interés gubernamental para
buscar nuevos patrones de comercio con el Cono Sur. Aunque eso no debe
de entenderse como una ausencia econémica de Estados Unidos en el drea,
ya que, en las inversiones extranjeras, domina el capital estadounidense. En
el caso de Brasil, por ejemplo, el mayor recipiente de inversién de la zona, la
inversién estadounidense en 2021 fue cuatro veces mayor que la de Espafia, el

pais que ocupaba el segundo lugar (ECLAC, 2023: 60).
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Figura 6. Importacién de armas en Argentina (por pais de origen, 1991-2022)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Stockholm Infernational Peace Research Institute (SIPRI).

Figura 7. Importacién de armas en Brasil (por pais de origen, 1991-2022)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Stockholm International Peace Research Insfitute (SIPRI).

Figura 8. Importacién de armas en Chile (por pais de origen, 1991-2022)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del Stockholm Infernational Peace Research Institute (SIPRI).
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Asimismo, Brasil sigue siendo el lider diplomdtico de la subregién, por su
tamano y por la falta de alternativas. Ademds de intentar liderar Mercosur (por
lo menos con la vuelta de Luiz Indcio Lula da Silva a la Presidencia del pais en
enero de 2023), Brasil busca proyectarse globalmente. Dada la frustracién de al-
gunos de sus esfuerzos mds reformistas en instituciones internacionales como la
Organizacién Mundial de Comercio (OMC) y Naciones Unidas, la politica ex-
terior brasilefa de Lula y su influyente asesor Celso Amorim estd subrayando la
busqueda de autonomia en términos que minusvaloran su relacién con Estados
Unidos en favor del multipolarismo de los BRICS+® y el G-20 (Amorim, 2022).
Por su parte, Argentina, Chile, Paraguay y Uruguay han tenido una actividad
mds estrecha durante los tltimos afios. La politica internacional de Argentina,
con el acceso a la Presidencia de Javier Milei, se consume con el manejo de su
deuda externa y su relacién con el FMI, intentando usar sus relaciones con las
potencias y sus reservas de litio como herramientas. Chile, que se mantuvo al
margen del proyecto de Mercosur, ha balanceado su atencién a Estados Unidos,
Chinay el 4rea de América del Sur en su comercio y diplomacia (Bywaters ez al.,
2021), jugando las cartas de la democracia que convalidan su posicién interna-
cional, mientras pasaba por un complejo proceso constitucional en 2023. En el
caso de Paraguay, su adhesién tradicional al orden estadounidense estd siendo
desafiada por intereses comerciales con China —a pesar de su reconocimiento de
Taiwdn—y por la politica de anticorrupcién de Biden, que sanciona a politicos
destacados del pafs. Finalmente, la visién de autonomia de Uruguay se frustra,
pero no por patrones a nivel global, sino por su posicién como mercado liberal
con opciones restringidas por su necesaria adherencia a las politicas de Mercosur.

Conclusion

Estd claro que las relaciones interamericanas se estdn viendo afectadas por tran-
siciones geopoliticas a nivel global. Sin embargo, en este contexto, el efecto de la
difusién de capacidades militares y econémicas —que muchos ven como el fin de la
hegemonia estadounidense— no es unidireccional; para entenderlo, en este articulo
se introduce el concepto de <hegemonia matizada», que puede considerarse como un
complejo de relaciones diversas, asimétricas y jerdrquicas, en lugar de una estructura.

3. BRICS+: acrénimo de Brasil, Federacién Rusa, India, China y Sudéfrica, al que se le han afiadido
Arabia Saudi, Emiratos Arabes Unidos, Egipto, Etiopia e Irdn.
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La reduccién general del ejercicio de poder unilateral estadounidense sobre
esa red relacional lleva a una mayor heterogeneidad, a la que hemos referido
como la «asimetrfa diversificada». En algunos clusters de relaciones, los patrones
hegemdénicos hasta se intensifican, mientras que, en otros, parece que el viejo
mundo unipolar ya fue eclipsado por una nueva multipolaridad. Esos efectos
son ampliados por tendencias de la politica exterior estadounidense de frag-
mentacién geogréfica y externalizacién de prioridades domésticas, ya que ambas
concentran la atencién de la potencia norteamericana en pafses mds cercanos.
Como consecuencia, los estados de diferentes subregiones en América Latina
tienen vistas muy distintas en torno a las relaciones interamericanas y las oportu-
nidades y riesgos de diversificar sus diplomacias. Asi que, mientras la idea de que
«estar fuera del mendt internacional conviene» a América Latina, como escriben
Schenoni y Malamud (2021), po-
drfa aplicar al Cono Sur, esta tiene  Este articulo introduce el concepto de «he-
poca relevancia en los casos de Mé- gemonia matizada», que puede consi-
xico 0 de América Central. derarse como un complejo de relaciones

Si bien es indudable que el mo- diversas, asimétricas y jerdrquicas, en lu-
mento unipolar después de la caida gar de una estructura.
de la Unién Soviética estd dando
paso a mayor competencia global, las consecuencias de este cambio no estdn
afectando por igual a los paises de América Latina. La regién del norte —México,
América Central y el Caribe— continda en una posicién especial con Estados
Unidos, cuya influencia e interés es suficiente para afirmar la continuacién de la
hegemonia. Por su parte, en el norte de América del Sur, en la regién andina, se
mantiene también en una importancia significativa, aunque menor a la de M¢é-
xico y América Central, especialmente por la preocupacién de Estados Unidos
respecto al tréfico de cocaina, la migracién, y los intereses domésticos del Con-
greso y burocrdticos de varias agencias ejecutivas. El caso de Venezuela contintia
siendo un dolor de cabeza para Washington, que ve desde la impotencia de su
politica de sanciones comerciales cémo ese pais profundiza sus relaciones con
Irdn, Rusia, China, India y otros. Y en referencia al el Cono Sur, es donde se
experimenta con mayor fuerza la erosién hegeménica de Estados Unidos, a pesar
de que los paises del sur de América del Sur siguen aprovechando su relacién
con Washington en la medida de lo posible. Sin embargo, la relativa ausencia
del Cono Sur en la agenda interna estadounidense, en una etapa marcada por la
externalizacién de la politica doméstica electoral, deja la subregién al margen de
la politica exterior.

Las diferencias de posicién de Estados Unidos frente a los paises latinoa-
mericanos también significan que los efectos de los vaivenes electorales en este
pais varfan tremendamente. A pesar de la atencién sobre afinidades personales
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e ideoldgicas entre actores de la derecha populista del hemisferio occidental, los
efectos de la alternacién politica en Estados Unidos son menores para Brasil.
El Gobierno de Lula tendrfa poco en comin con Trump o con un nuevo pre-
sidente republicano, pero su relacién con la Administracién de Biden tampoco
ha sido muy estrecha. En cambio, quien asuma la Presidencia en México en las
préximas elecciones de 2024 podria vivir un shock profundo con candidatos re-
publicanos que amenazan con el uso unilateral de fuerzas estadounidenses para
controlar el trdfico de fentanilo. Incluso en escenarios mds probables de presién
estadounidense, México tendria que enfrentar otra negociacién comercial de
alto riesgo. Respecto a los gobiernos de América Central, estos podrian enfrentar
cambios dramdticos en términos de migracién si enfrentaran a una posible se-
gunda Administracién de Trump, en un contexto donde porciones importantes
de sus poblaciones viven en el exterior y en el cual sus remesas suelen ser la ma-
yor fuente de divisas. Todo esto dentro de un escenario de erosién democrdtica
y criminalidad persistente.

Este articulo quiere aportar evidencia empirica relevante para entender las
relaciones interamericanas contempordneas y conceptualizar la erosién hegemd-
nica en la regién a partir de las ideas de la «asimetria diferenciada» y la <hegemo-
nfa matizada». Se sostiene que el andlisis de redes de relaciones es mds util para
entender la regién que las definiciones tradicionales de hegemonia estructural
o el tratamiento de América Latina como una regién que vive una asimetria
uniforme. Se propone, asi, el uso de estos dos conceptos para continuar la in-
vestigacion sobre el declive hegemdnico de Estados Unidos en el mundo. A
partir de estas nociones, se puede predecir que no solo importa la aparicién de
competidores en el escenario mundial, sino también la capacidad y voluntad de
Estados Unidos para ofrecer beneficios a sus socios de forma diferenciada. Gra-
cias al aspecto relacional de la hegemonia, se puede enfatizar la importancia de
la agencia de esos socios para reforzar o debilitar su relacién con Estados Unidos.
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Resumen: En un entorno internacional de
creciente rivalidad entre China y Estados
Unidos, América Latina y la Unién Europea
se encuentran en una posicién incémoda en-
tre ambas potencias, enfrentando un retorno
al sisema westfaliano de los estados-nacién
que debilita, dentro de las diferencias, sus
respectivas identidades regionales. Ante los
nuevos desafios internacionales, este articu-
lo explora, mediante un andlisis cualitativo
y comparativo, el discurso sobre autonomia
en la politica exterior de ambas regiones,
examinando sus obijetivos, prioridades y
consecuencias regionales y relacién birre-
gional.
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Abstract: In a world of growing international
competition and rivalry between China and
the United States, Latin America and the Eu-
ropean Union (EU) are caught in the same
thorny dilemma. Positioned between these
global giants, both regions are facing a re-
torn fo a Westphalian system of nation-states,
which undermines their roles as emerging re-
gional players. In view of these new global
challenges in Latin America and the EU, this
paper uses a qualitative and comparative ap-
proach to explore foreign policy discourses on
autonomy in both regions. It examines their
goals and priorities and assesses the potential
regional and interregional consequences.
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América Latina (AL) y la Unién Europea (UE) comparten una larga historia
y mantienen vinculos contractuales e informales en innumerables dmbitos de
cooperacién, incluyendo la seguridad y la defensa (Verdes-Montenegro, 2022).
Sin embargo, en la dltima década se ha producido un distanciamiento y una
reduccién de las interdependencias econémicas y politicas entre ambos espacios
(Gratius, 2023). Aunque sigue siendo el principal donante de AL, la UE ha per-
dido relevancia en todos los dmbitos frente al auge de China (Tokatlian, 2021).

Teniendo en cuenta sus diferencias —AL representa un bloque de 19 paises so-
beranos que comparten un regionalismo intergubernamental y la UE constituye
el proceso de integracién mds avanzado del mundo— ambas partes comparten los
grandes desafios globales de un entorno menos proclive al liberalismo y a los valores
que las unen (Ruano, 2023). Si antes de la invasién de Ucrania y la guerra en Gaza

algunos autores ya habfan enterrado
América Latina (AL) y la Unién Europea (UE) el liberalismo para resucitar visiones
coinciden en la busqueda de autonomia realistas (Mearsheimer, 2018), estos
para ser mas independientes de Estados conflictos han debilitado atn mds el
Unidos, China o Rusia. En AL, la autonomia  orden liberal internacional, acentuan-
ha conducido al no alineamiento activo y,  do el discurso geopolitico realista po-
en el caso de la UE, a la nocién de «sobe-  larizador y securitizante que normaliza
rania europea» y mas poder duro. y justifica la militarizacién y la guerra,

a la vez que propaga una «nueva gue-
rra fria» entre China y Estados Unidos (Brands y Gaddis, 2021). Ante ello, las dos
regiones coinciden no solo en el diagnéstico del retorno de las narrativas realistas y
geopoliticas hostiles, sino también en una posible solucién: una mayor autonomia
para fortalecer su posicién global. Aunque los debates surgen en contextos diferen-
tes, AL y la UE concuerdan en la bisqueda de una mayor autonomia mediante
decisiones independientes, el regionalismo y la diversificacién de socios.

La autonomia refleja el deseo de adquirir una mayor actorness global, ya que AL y
la UE son bloques regionales de cardcter intergubernamental en materia de politica
exterior, seguridad, defensa y desarrollo. Ambas regiones coinciden en la bisqueda
de autonomia para ser mds independientes de Estados Unidos, China o Rusia. En
AL, la autonomia ha conducido al no alineamiento activo (Fortin ez 4., 2021) ,
en el caso de la UE, a la nocién de «soberanfa europea» y mds poder duro. Es decir,
si la cooperacién Sur-Sur y una politica equidistante entre Estados Unidos y China
(Tokatlian, 2021) son estrategias autonomistas latinoamericanas enfocadas en el
desarrollo, la UE busca fortalecer una politica exterior y de seguridad comuin, as
como una mayor independencia energética, entre otros. En ambos casos, se trata
de una estrategia controvertida y en construccién, que ha generado mds debates
que acciones, pero que, bajo el concepto de la autonomia relacional, ofrece nuevas
oportunidades de asociacién con terceros (Russell y Tokatlian, 2002: 17).
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Por lo tanto, la autonomfa emerge como un concepto compartido que, al ser
poco explorado en la literatura sobre las relaciones europeo-latinoamericanas,
vale la pena rescatar. Este articulo se propone hacer precisamente eso: desde
una perspectiva tedrica de politica exterior comparada y una metodologia de
andlisis cualitativo-interpretativo de fuentes primarias y secundarias’, explora
las siguientes cuestiones: ;como se define la autonomia en AL y Europa?, ;qué
objetivos, prioridades y debates sobre autonomia se identifican en ambas re-
giones?, ;qué tipo de relacién con China y Rusia sugiere este concepto? Con
ello, se busca contestar la pregunta de investigacién: ;cudles son las diferencias y
semejanzas autonomistas y qué perspectivas ofrecen para la relacién birregional?
A diferencia de otros estudios, no se pretende analizar la agenda birregional o
detallar la politica autonomista de paises especificos, sino comparar los enfoques
regionales para resaltar diferencias y coincidencias desde la perspectiva de retos
compartidos en politica exterior. En la primera seccién, tras un breve apartado
que sitda la autonomia en «las relaciones internacionales globales» (Acharya et
al., 2022), se analiza el debate, los objetivos e instrumentos de autonomia en AL
y la UE; una segunda parte explora las semejanzas y diferencias de los discursos
autonomistas entre las dos regiones; y, en una tercera, se examinan sus conse-
cuencias en la relacién birregional para retomar las preguntas de investigacién
antes apuntadas.

La autonomia en América Latina y la UE:
objetivos, debates e instrumentos

La autonomia constituye un concepto tedrico, un plan de accién para reducir
dependencias externas, un ideal por desarrollar o un discurso que se puede tra-
ducir en una gran estrategia de politica exterior (Mird, 2023; Russell y Tokatlian,
2013). Se trata, asi, de una nocién polisémica que, estrechamente vinculada a
las asimetrias internacionales, ocupa un lugar prominente en la politica exterior
de aquellos paises o actores que, a diferencia de Estados Unidos, no disponen de
plena autonomfa y buscan aumentar el margen de maniobra en politica exterior.

1. Tras una exploracién de los discursos disponibles en la UE y la Comunidad de Estados Latinoamericanos
y Caribefios (CELAC), decidimos prescindir de un andlisis de discursos codificado ya que los escasos
documentos latinoamericanos no permiten una comparacién con los textos de la UE.
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La autonomia: un concepto poco estudiado en las relaciones
internacionales

La autonomia no ocupa un lugar relevante en los debates tedricos internaciona-
les, algo que algunos atribuyen a su escaso interés para Estados Unidos, que sigue
marcando la agenda de las relaciones internacionales mainstream (Miguez, 2022:
220). De hecho, el concepto de autonomia «tiene su origen en una teorfa de poli-
tica exterior» y en el debate Norte-Sur, y su finalidad es aumentar la capacidad de
agencia (ibidem: 230). Es decir, es la bdsqueda para alcanzar una mayor indepen-
dencia respecto a influencias o injerencias externas y aumentar la capacidad de deci-
sién y accién frente a terceros paises o bloques (Fiott, 2021). Desde una perspectiva
realista, la autonomia se contrapone al acoplamiento o bandwagoning (en términos
realistas), que supondria aliarse y depender de un socio externo mds poderoso y ali-
near las politicas con esta potencia (Russell y Tokatlian, 2013; Escudé, 1992). Para
aumentar sus capacidades materiales (econdémicas y militares), los estados o actores
comprometidos con la autonomia la persiguen mediante la cooperacién con otros
estados no dominantes, para asf reducir su desventaja frente a grandes potencias,
como pueden ser China y Estados Unidos, y evitar el «bandwagoning automdtico»
(Harknett y Yalcin, 2012: 521). Existe, en definitiva, una estrecha relacién entre
autonomia y soberania: la autonomia no puede existir sin soberania, y viceversa.
Esta interpretacién tiene, no obstante, el limitante de reducir la autonomfa a los
estados y no incluir regiones o bloques de paises como la UE.

Desde una visién constructivista, la autonomia es un ideal societal-estatal idea-
cional (no material) que se puede alcanzar en determinadas condiciones internas y
externas. El constructivismo sostiene que la creacién y repeticién de discursos —el
cémo se utiliza el leguaje para comunicar— forma realidades al producir y repro-
ducir significados, ideas e identidades que legitiman y deslegitiman las acciones y
decisiones de un pais en su politica exterior (Ripley, 2017). Los discursos sobre la
autonomfa —presentes en la politica latinoamericana desde hace décadas y en la eu-
ropea de forma mds reciente— modulan la politica exterior. Por tanto, concebimos
la autonomia estratégica como un discurso en construccién en contextos regionales
diferentes, pero con algunas semejanzas que se resaltarin mds adelante.

La autonomifa, vista como una estrategia de politica exterior que corresponde
a bloques o paises con menor poder, se ha estudiado como una estrategia de pai-
ses del Sur Global (Miguez, 2022), pero también en el seno de la UE. Desde sus
diferencias —la UE como parte del Norte y en proceso de integracién avanzado,
y AL desde el Sur Global y como regionalismo fragmentado—, ambas regiones
comparten condiciones (asimetria), el objetivo de politica exterior (indepen-
dencia) y algunos instrumentos (regionalismo, diversificacién). Sin embargo,
los dos debates se han desarrollado por separado y desde dngulos tedricos di-
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ferentes: si la autonomia representa una escuela tedrica propia en AL (Bricefio
y Simonoff, 2017), en la UE se discute a nivel académico y politico desde una
perspectiva mds realista que liberal.

La escuela de autonomia en América Latina

Las reflexiones latinoamericanas sobre la autonomfa constituyen una impor-
tante contribucién a la teorfa de las relaciones internacionales y, desde inicios
de los afios setenta del siglo pasado, ocupan un lugar prioritario en el pensa-
miento sobre politica exterior (ibidem). La nocién de autonomia surgié, tanto
en la teorfa como en la prdctica politica, como respuesta al colonialismo y a la
frecuente intervencidén externa por
parte de paises mds poderosos, como Las reflexiones latinoamericanas sobre
Estados Unidos y las potencias euro-  la autonomia constituyen una importante
peas, para «revertir el estado de “pe-  contribucién a la teoria de las relaciones
riferismo” de los paises de la regién»  internacionales y, desde inicios de los afios
(Colacrai, 2019: 120), y reducir la  setenta del siglo pasado, ocupan un lugar
desigualdad econdémica, politica y prioritario en el pensamiento sobre politi-
social que tuvo como consecuencia.  ca exterior.

La busqueda de autonomia lati-
noamericana parte del reconocimiento de las asimetrias del sistema internacio-
nal y de la necesidad de impulsar un proceso de desarrollo econémico que logre
reducirlas. El concepto nacié y funcioné como una reflexién desde el andlisis de
la politica exterior y las estructuras internacionales, para contrarrestar las presio-
nes externas y mejorar la capacidad de la regién para forjar su propio destino,
siguiendo una estrategia de desarrollo e insercién internacional independientes
(Miguez, 2022). La autonomia se convirtié, de esta forma, en un emblema de
soberanfa y en el principal vehiculo para garantizar diversas modalidades de de-
sarrollo auténomo (Jaguaribe, 1979; Puig, 1980), en una «idea-fuerza» que ha
impulsado el dmbito intelectual-politico de las relaciones internacionales duran-
te décadas (Russell y Tokatlidn, 2010: 6) y que, como tal, sigue presente en los
discursos de politica exterior de la region, particularmente en América del Sur.

En el contexto de la pohtlca exterior latinoamericana y su principal objetivo,
el desarrollo, la autonomia se refiere a la capacidad de tomar decisiones sobe-
ranas en asuntos internacionales, especialmente en cuestiones de economia, se-
guridad y diplomacia. Se trata de un concepto estrechamente vinculado con los
principios de no intervencién, autodeterminacién y no alineamiento —piedras
basales de la tradicién juridica latinoamericana (Fortin ez al., 2021)—, y parte
del andlisis de las asimetrfas y la desigualdad del sistema internacional, donde
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AL serfa parte del Sur Global, con sus condiciones de desventaja en términos de
desarrollo (Miguez, 2022).

Histéricamente, el debate sobre la autonomifa se inicié en un contexto de Guerra
Fria y de las reflexiones que se generaron en torno a esta jerarquia entre el centro y
la periferia globales. Desde finales de la década de 1960, Juan Carlos Puig (1980) y
Helio Jaguaribe (1969), principales artifices de la autonomia latinoamericana, ar-
gumentaron que, en el contexto de estas légicas econdmicas y politicas, se generan
espacios o «permisibilidades» en el sistema internacional desde los que construir una
estrategia para elevar una politica exterior independiente. Mientras que Puig (1980:
145), que desarrollé cuatro modelos de dependencia y autonomia en la politica
exterior argentina’, defini6 la autonomia como «la mdxima capacidad de autodeter-
minaciény, Jaguaribe (1969: 66) manejé una interpretacién estructuralista al decir
que «autonomia (...) a nivel nacional y regional significa tanto la disponibilidad
de condiciones que permiten un proceso de toma de decisién libre de individuos
y agencias representativas del sistema como la capacidad deliberada de ejercer estas
condiciones». Segtin este autor (ibidem), existen dos condiciones para una politica
exterior autonomista: viabilidad nacional y «permisibilidad internacional», es decir,
un margen de maniobra para tomar decisiones nacionales o regionales.

Con el final de la Guerra Fria y el auge del liberalismo en la década de 1990,
la estrategia de autonomia fue profundamente cuestionada. La globalizacién,
la crisis del socialismo, la deuda externa, el Consenso de Washington y el re-
gionalismo abierto en AL conformaron el contexto que provocé una «crisis del
autonomismo». Carlos Escudé (1992), desde su teoria del realismo periférico,
argumentd que, al tener que dar prioridad al desarrollo econémico sobre la segu-
ridad, los paises periféricos deberfan elegir entre la autonomia o el alineamiento
con las grandes potencias. Segun el autor, la politica exterior mexicana de alinea-
miento a Estados Unidos con Carlos Salinas de Gortari, Colombia con Andrés
Pastrana y Alvaro Uribe, y el apoyo a iniciativas estadounidenses como el Area
de Libre Comercio de las Américas (ALCA) o el Plan Colombia constituyen
ejemplos de la eminencia de bandwagoning sobre la autonomia.

Con el nuevo milenio, la llegada al poder de gobiernos de orientacién izquier-
dista, criticos de la globalizacién y de la influencia estadounidense, en paises
como Argentina, Brasil, Bolivia, Ecuador o Venezuela, reavivé perspectivas de
autonomia en conflicto y contrarias al sistema capitalista. El discurso de los
presidentes Kirchner y Ferndndez en Argentina, Lula da Silva en Brasil y Lépez

2. Dependencia paracolonial, dependencia nacional, autonomia heterodoxa y autonomia secesionista
(Puig, 1980: 20, citado en Miguez, 2022: 224).
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Obrador en México ha estado marcado por la soberania y los principios de no
intervencidn, la renovacién de la identidad e iniciativas regionales, asi como la
«vuelta al Sur» como objetivos de la politica exterior. Bajo el tercer mandato de
Lula da Silva, a partir de 2023, Brasil busca una politica exterior independiente
con el objetivo de «recuperar dos capitales politico-diplomdticos muy apreciados
por la diplomacia del pais y que fueron sacrificados y perdidos en el Gobierno
anterior de Bolsonaro: la autonomia y el pragmatismo» (Rodrigues, 2023: 9).

La cantidad y diversidad de nomenclaturas en el debate sobre autonomia,
que incluyen ideas como la «autonomfia relacional», «autonomfa periférica»,
«autonomia por integracién», «autonomia por la diversificacién», o el «no ali-
neamiento activo», y que abarcan desde la capacidad de un Estado para tomar
decisiones sin estar influenciado por grupos internos hasta su habilidad para
enfrentar a actores externos poderosos (Giacalone, 2017; Fortin ez al., 2021),
son reflejo de las dimensiones que ha asumido la bisqueda de autonomia en AL
en sus diversas formas: desde la confrontacién con Estados Unidos (en Cuba y
Venezuela), la integracién regional (Comunidad de Estados Latinoamericanos y
Caribenos [CELAC]) y la cooperacién Sur-Sur (en Brasil) o la insercién inter-
nacional diversificada (en Chile).

Por su protagonismo en la politica exterior de muchos paises latinoamerica-
nos, ha adquirido una especial relevancia la «autonomifa relacional» (Tokatlian y
Russell, 2002), que propone alejarse del concepto de independencia y aislamien-
to y optar por la defensa de los intereses nacionales buscando la colaboracién
activa y alianzas estratégicas con estados en condiciones similares, para partici-
par y ejercer influencia en los asuntos globales, especialmente en organizaciones
y regimenes internacionales. La autonomia relacional puede asociarse con dos
herramientas fundamentales:

— La autonomia por integracion regz'omz[. Mientras en los afios noventa, el regio-
nalismo «abierto», acunado por la CEPAL (1994), dio paso a la creacién de
bloques de integracién comercial, como el Mercado Comun del Sur (Mercosur),
la Comunidad del Caribe (CARICOM), el Sistema de la Integracién Centroa-
mericana (SICA) o la Comunidad Andina, a partir de 2005 han sido el regiona-
lismo «posliberal» (Sanahuja, 2012), de orientacién mds politica, y la creacién de
alianzas como la Unién de Naciones Sudamericanas (UNASUR) o la CELAC,
los que han asumido protagonismo, acentuado la bisqueda de espacios de auto-
nomifa, desarrollo econédmico y equilibrio ante Estados Unidos (Sanahuja, 2012;
Serbin, 2018). Un ejemplo diferente serfa la Alianza Bolivariana para los Pue-
blos de Nuestra América (ALBA), impulsada por Cuba y Venezuela, a la que se
sumaron otros paises promotores del «socialismo del siglo xx1» (como Bolivia y
Nicaragua) para desafiar abiertamente a Estados Unidos y su modelo capitalista.
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— La autonomia por diversificacién, por su parte, ha fomentado relaciones con pai-
ses del Sur Global (Faust, 2004) y la expansién de vinculos econémicos con
nuevos aliados en la propia regiéon o en Asia (Olivet, 2005; Rubiolo y Baroni,
2012). La diversificacién comercial ha sido clave para permitir a paises como
Chile reducir su dependencia asimétrica, fortalecer las relaciones bilaterales y ele-
var su posicién en el dmbito global (Wehner, 2011). El Brasil de Lula no solo ha
ejercido liderazgo regional en iniciativas como la CELAC o la UNASUR, sino
que es un miembro activo en los BRICS (Brasil, Federacién Rusa, India, China
y Suddfrica) o el G-20, para asumir autonomia en dmbitos econémicos y poli-
ticos. Durante su tercer mandato, Lula ha retomado el enfoque del Sur Global
en la politica exterior, al volver a la «autonomia por diversificacién» (Mongan,
2023; Vigevani y Cepaluni, 2007), ampliando la cooperacién con paises como
la India o Rusia, ademds de su principal socio, China. También los gobiernos
peronistas en Argentina, antes de la llegada de Javier Milei, optaron por una
politica autonomista que priorizara los vinculos regionales y la diversificacién de
las relaciones externas para reducir el peso de los poderes hegeménicos (Morasso,
2016). En esta linea pudo leerse la decisién del Gobierno de Alberto Ferndndez
(1919-2023) de sumar Argentina al grupo BRICS que, no obstante, fue recha-
zada por Milei, tras asumir la Presidencia en diciembre de 2023.

Incluso México, a pesar de su relacién asimétrica y estratégica con Estados
Unidos, subraya su «autonomia e independencia de criterio» en politica exte-
rior, tal y como afirmé el secretario de Relaciones Exteriores, Marcelo Ebrard
(Nmas, 2022). En otra ocasidn, el excanciller mexicano resalté que «el arte de
la politica exterior de México respecto a Estados Unidos es que (...) México
pueda preservar su independencia y soberania (...) y hemos procurado todos los
dias preservar la autonomia relativa y la independencia y soberania de México»
(Ebrard, 2022). En suma, la autonomia representa no solo un discurso académi-
co sino también politico que ha sido rescatado preferentemente por gobiernos
de izquierdas y, sobre todo, por paises como Brasil, con un mayor margen de
maniobra e influencia en el sistema internacional.

La busqueda de autonomia estratégica en la UE

En la UE, el debate sobre la autonomia se inicié mucho mds tarde que en AL,
y ha sido en paralelo a la profundizacién del proceso de integracién y de global ac-
torness conforme se ha ido desarrollando la Politica Exterior y de Seguridad Comiin
(PESC). El concepto entré en las instituciones de la UE en diciembre de 2013, cuan-
do el Consejo menciond por primera vez la «autonomia estratégica» como parte del
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futuro desarrollo de la politica de seguridad y defensa (European Council, 2013: 7).
El debate continué con el discurso de Emmanuel Macron en 2017, quien reivindicé
una politica de seguridad y defensa de la UE con mds independencia de la OTAN
y de Estados Unidos, incluyendo un presupuesto de defensa y un ejército europeos,
con el objetivo de frenar el terrorismo y la migracién y otras potenciales amenazas a
la UE. Al igual que AL, la UE depende de Estados Unidos, aunque esta dependencia
se manifiesta menos en términos de desarrollo que en materia de seguridad.

Ortra distincién del enfoque latinoamericano de autonomia es el adjetivo «estra-
tégico», que proviene de la esfera militar (Beaucillon, 2023: 418). Aunque coexis-
ten conceptos como «autonomia estratégicar, «autonomfa soberana» o «soberanfa
estratégica», en la UE se ha consolidado «la autonomfa estratégica abierta» como
término principal que rescata con «abierta» el enfoque liberal del proyecto euro-
peo. Aligual que en AL, en Europa, la
autonomia se refiere a la capacidad de  En la UE se ha consolidado «la autonomia
actuar de forma auténoma en politica  estratégica abierta» como término princi-
exterior y tomar decisiones indepen-  pal que rescata con «abierta» el enfoque
dientes. Ello no implica «aislamien- liberal del proyecto europeo. Al igual que
to o proteccionismo econémico»’ en AL, en Europa, la autonomia se refiere
ni tampoco una «autonomia ple- a la capacidad de actuar de forma auté-
na» (Grevi, 2019: 3), sino «<una UE  noma en politica exterior y fomar decisio-
mds capaz e independiente ante una  nes independientes.
creciente competicién geopolitica»

(Franke y Varma, 2019: 1). En la dltima década, la autonomia estratégica abierta
ha ocupado un amplio espacio académico y politico en la UE que sustituye el
anterior discurso del multilateralismo eficaz como principal estrategia de insercién
internacional (Mird, 2023). Este cambio de paradigma marca una transicion de
un discurso liberal de politica exterior a uno mds realista (Beaucillon, 2023: 422),
y del poder blando a un mayor poder duro que, a partir de 2022, se justifica con
la amenaza rusa tras la invasién de Ucrania. En pleno conflicto con Rusia, la UE
ha aprendido que las interdependencias resultado de la globalizacién no generan
solo beneficios sino también vulnerabilidades, como la dependencia energética de
Moscu. Por tanto, la autonomia responde a la necesidad de «defender sus intereses
sin interferencias externas» (Powell ez 2/, 2023). Los «intereses nacionales», «la
geopolitica», la «soberanfa de la UE», «el poder duro, las «<amenazas», «relaciones

3. Véase: «Spain-Netherlands Non-Paper on Strategic Autonomy while Preserving an Open Economy»
(25 de marzo de 2021) (en linea) hetps://www.rijksoverheid.nl/documenten/publicaties/2021/03/25/
spain-netherlands-non-paper-on-strategic-autonomy-while-preserving-an-open-economy
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de poder», «un mundo multipolar» y otros términos realistas aparecieron en el
discurso de la UE y en dos documentos clave de politica exterior, la «Estrategia
Global de 2016»* y la «Brujula Estratégica de 2022» (Consejo de la UE, 2022),
que tienen una clara impronta realista.

La Estrategia Global de 2016 menciona la autonomia en cuatro ocasiones para
resaltar su capacidad de decisién frente a la OTAN, en conflictos internaciona-
les y para que la UE se fortalezca como «comunidad de seguridad» (European
Commission, 2016: 22-23). En aquel momento, marcado por la crisis migratoria
y el Brexit, la autonomia se refirié al fortalecimiento de las capacidades de la UE
para la construccién de la paz y la gestién de conflictos globales (Beaucillon, 2023:
419). En el marco de la Estrategia Global surgieron medidas como la Cooperacién
Estructurada Permanente (CEP o PESCO, por sus siglas en inglés) o el Fondo
Europeo de Defensa (FED) que amplian el pilar de seguridad de la UE. Respecto
a la «Brujula Estratégica» del Consejo de la UE (2022: 5), esta se enmarca en «el
regreso de la guerra en Europa» y «para reforzar la autonomia de la UE» y su capa-
cidad de proteger los valores e intereses de la Unién junto con sus socios. Una UE
«mds fuerte y capaz en materia de defensa contribuird positivamente a la seguridad
transatldntica y mundial y complementa a la OTAN, que sigue siendo la base de
la defensa colectiva de sus miembros» (ibidem: 13). En marzo de 2022, la Decla-
racién de Versalles’, posterior a la invasién rusa de Ucrania, decidié fortalecer la
«soberanfa europea» en los dmbitos defensa, energfa y economia.

Este cambio de paradigma hacia un enfoque mds realista y la centralidad de la
autonomifa en seguridad y defensa fue la consecuencia de cinco crisis que experi-
ment$ la UE en menos de 15 afios: la financiera de 2008, la migratoria de 2015,
el Brexit de 2016, la pandemia de 2020 y la guerra en Ucrania a partir de 2022.
El Gobierno de Donald Trump, que acelerd la retirada de Estados Unidos como
garante de seguridad en Europa, la pandemia, que evidencié la escasez de material
sanitario propio, y la guerra en Ucrania han provocado la «securitizacién» (Waever,
1995) como respuesta a la vulnerabilidad de una Europa con grandes dependencias
econémicas y militares. Asimismo, el declive del orden liberal internacional amena-
za el proyecto de integracién europeo, cuyo estatus e influencia global han dismi-
nuido (S&D, 2023: 5). Estas crisis han fortalecido la unidad europea y expandido

su afdn de autonomia estratégica a nuevos dmbitos como las finanzas, la energfa,

4. Véase: European Commission. «Shared Vision, Common Action: A Stronger Europe. A Global
Strategy for the European Union’s Foreign And Security Policy» (junio de 2016) (en linea) https://
www.eeas.europa.eu/sites/default/files/eugs_review_web_0.pdf,

5. Véase: https://www.pubaffairsbruxelles.cu/eu-institution-news/the-versailles-declaration-10-and-
11-march-2022/
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la migracidn, la salud o la industria (Miré, 2023). Tanto la «Brdjula Estratégica»
como un reciente informe de prospectiva de la Comisién advierten del auge de las
geopoliticas y de la reconfiguracién de la globalizacidn: «La guerra de agresién de
Rusia contra Ucrania han puesto en tela de juicio los fundamentos del multilatera-
lismo y del orden internacional basado en normas» (Comisién Europea, 2023: 3).

La autonomia sirve para crear una Europa que esté situada en un lugar mds
importante en el mundo y menos dependiente de socios externos (Beaucillon,
2023: 418). Un segundo objetivo serfa recuperar el papel de la UE en la resolu-
cién de conflictos internacionales. Al respecto, el alto representante de la Unién
para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, Josep Borrell (2020), identifica
un reemplazo de Europa por otros actores como Turquia y Rusia. Sin embargo,
no existe un consenso sobre la definicién, el alcance y los objetivos de la autono-
mia estratégica europea, ain dependiente de las preferencias nacionales y de las
instituciones supranacionales. A juicio de Borrell, la autonomia estratégica sig-
nifica que «la seguridad sigue siendo dominante» y sentencia que «en un mundo
de fuerzas y poder» la UE deberia «aprender rdpidamente a hablar el lenguaje
del poder y no solo del poder blando» (ibidem). Desde el inicio del mandato de
Ursula von der Leyen en 2019, la Comisién Europea ha sido calificada como
una «Comisién geopolitica» (Beaucillon, 2023: 420). Ello confirma un mayor
realismo en politica exterior sin renunciar al discurso liberal que la presidenta
destacé en su informe anual sobre el estado de la Unién (Von der Leyen, 2023).
Segtin el Parlamento Europeo (2022), «“autonomia estratégica’ se refiere a la
capacidad de actuacién independiente de otros paises en prdcticamente todas
las dreas politicas de la UE». En este sentido, el Grupo Socialista del Parlamento
Europeo opta por una UE mis resiliente, unida e independiente que pueda to-
mar decisiones rdpidas y usar el poder duro y blando (S&D, 2023: 5).

Entre los estados miembros de la UE existen divergencias, habiendo un blo-
que que busca fortalecer la relacién transatldntica y el compromiso de la UE con
la OTAN (Howorth, 2019). Por su parte, Francia empuja hacia un sistema de
seguridad y defensa propio europeo; Espafa e Italia tienen posiciones similares,
Alemania mantiene una posicién intermedia, mientras que algunos paises pe-
quefios temen una PESC reforzada que darfa mds poder a Alemania y Francia.
Con ello, se percibe una divisién Este-Oeste en la que paises como Polonia
prefieren a Estados Unidos y la OTAN como garantes de la seguridad, mientras
que el bloque en torno a Francia busca una autonomfa europea en esta materia.
Desde la guerra en Ucrania, también existe una divisién Norte-Sur en cuanto a
la percepcién de la amenaza de guerra que pueda extenderse a la UE: por su cer-
canfa geogréfica o al compartir fronteras, Alemania, Estonia, Finlandia, Lituania
o Suecia se sienten amenazados por Rusia, mientras que paises como Espana,
Grecia o Portugal quedan lejos del conflicto, por lo que tiene menos presencia
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en el debate publico. Por ejemplo, mientras que paises como Alemania plantean
un retorno al servicio militar obligatorio y aumenté su contribucién ala OTAN
al 2% del PIB en 2024, el gasto militar correspondiente en Espafa se sitda en un
1,3% del PIB y no se debate modificar el ejército profesional

El correlato autonomista de la UE, de forma similar al debate latinoamericano,
incluye la idea de la soberania que, en este caso, alude a una Unién donde los es-
tados siguen teniendo un poder considerable (Fiott, 2021). Al mismo tiempo, la
soberanfa europea y la autonomia estratégica evocan una UE que se adapte a un
mundo estado-céntrico de rivalidad geopolitica. Y ha sido la guerra en Ucrania la
que ha fortalecido la idea de una «soberania estratégica», al verse la UE inmersa
en un «orden confrontacional de seguridad europea» (Von Ondarza y Overhaus,
2022). Este conflicto armado ha supuesto un aumento del gasto militar y una
contribucién mayor al presupuesto de la OTAN donde la mayoria de los estados
miembros de la UE, salvo Grecia, Polonia y Croacia, aportaban, hasta la guerra
en Ucrania, menos del 2% de su PIB, comparado con cuotas mayores de paises
como Canadd, Estados Unidos o el Reino Unido (NATO, 2021). Desde entonces,
la relacién entre Estados Unidos y la UE en el marco de la OTAN es mds estrecha
que nunca, ambos han aprobado duras sanciones contra Rusia y envian armas y
equipo militar a Ucrania. Asi, aunque un cambio en la Presidencia de Estados
Unidos tras las elecciones en 2024 pueda generar nuevas tensiones, la guerra en
Ucrania indica una mayor cooperacién transatldntica que entra en contradiccién
con la autonomia y plantea retos diferentes a los que afronta América Latina.

América Latina y Europa ante Estados Unidos, China y Rusia

La basqueda de la autonomia ha sido una constante en la politica exterior de
los paises latinoamericanos, motivada por el histérico intervencionismo estadou-
nidense. Aunque la asimetria de poder y la ambivalencia entre la superpotencia y la
regi6én siguen vigentes, la relacién ha cambiado en la actualidad. En contraste con la
dindmica histérica, regida por motivaciones ideolégicas y de seguridad (Tokatlian,
2021), en afos recientes la agenda entre Estados Unidos y la regién estd centrada
en asuntos de interés mutuo como el comercio, las finanzas, o la energfa, mien-
tras que la seguridad interestatal representa un reto menor. Sin embargo, ante un
creciente peso de China en AL, la regién latinoamericana podria resultar estraté-
gicamente valiosa para Estados Unidos como socio comercial y diplomdtico en
un escenario internacional turbulento. Un ejemplo de este renovado interés fue
la convocatoria y participacién de Joe Biden en la ix2 Cumbre de las Américas
en 2022, que contrastd con la ausencia de Trump en la edicién anterior. En todo
caso, por su poder blando y su peso econémico, militar e internacional, Estados
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Unidos continuard desempefiando un papel relevante y serd un interlocutor signi-
ficativo para los paises vecinos. En concreto, para América Central y México, su
aliado estratégico, Estados Unidos seguird siendo el actor externo mds relevante en
todos los dmbitos de cooperacién, mientras que paises como Argentina, Chile o
Brasil tienen un mayor margen de autonomia en politica exterior.

En cuanto a China, las relaciones entre AL y el gigante asidtico han estado
enmarcadas en la cooperacién Sur-Sur, con el objetivo de intercambiar visiones
politicas e impulsar el intercambio econémico. AL considera a China un socio
estratégico para la diversificacién de sus relaciones exteriores, y para China la
regién es un socio importante para obtener recursos naturales y materias primas.
Desde inicios de este siglo, el comercio de bienes entre China y AL se ha mul-
tiplicado por treinta: Beijing se ha consolidado como el primer socio comercial
de Brasil, Chile, Ecuador, Perti y Uruguay, y el segundo de toda la regién, supe-
rando a la UE (Guo, 2023). El aumento de la inversién china ha supuesto que
el pais asidtico sea la mayor fuente de financiacién en sectores clave como los de
la energfa o infraestructuras. China ha superado a los europeos en una variedad
de dreas que incluyen las relaciones politicas y el poder blando. Baste mencionar
las 13 visitas del presidente chino, Xi Jinping, a la regidn; la apertura de sedes
del Instituto Confucio en 23 paises para fomentar la lengua y cultura chinas; la
inclusién de 21 naciones latinoamericanas y caribefas en la Iniciativa la Franja y
la Ruta (BRI, por sus siglas en inglés); la «diplomacia de las vacunas» durante la
pandemia de la COVID-19, y el aislamiento de Taiwdn en la regién (Honduras
fue el dltimo pais en retirarle el reconocimiento, en marzo de 2023).

También Rusia ha hecho sentir su interés y presencia en AL. Mds alld de sus
aliados tradicionales (Cuba, Nicaragua y Venezuela), el grupo BRICS ha fortaleci-
do, ademds de la relacién entre Brasil y Rusia, la cooperacién con otros paises sud-
americanos. Aunque el peso de Rusia en el comercio latinoamericano sigue siendo
limitado, la cooperacién militar crece y, a nivel politico, Rusia constituye, no solo
para Cuba y Venezuela, un contrapeso a Estados Unidos. A pesar de condenar
la invasién rusa de Ucrania ante Naciones Unidas, excepto por parte de Cuba y
Nicaragua, varios paises latinoamericanos (Argentina, Brasil, Colombia 0 México)
han rechazado prestar apoyo militar a Ucrania y prefieren mantener un «no ali-
neamiento activor. En mayor medida que las de AL, las posiciones de la UE frente
a China y Rusia estdn condicionadas por su alineamiento con Estados Unidos.
De este modo, la busqueda de autonomia coincide con un contexto global mds
alejado de los valores y principios de la UE, donde «la rivalidad Estados Unidos-
China serd probablemente un rasgo primordial del escenario internacional» (JRC,
2021: 15). La UE mantiene una politica de cooperacién con China y, antes de la
guerra en Ucrania, también con Rusia, entonces socio estratégico de la Unién. La
Comisién Europea y su presidenta perciben a China como un socio de coopera-
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cién y negociacién, un competidor econémico y un rival sistémico, aunque, desde
febrero de 2022, el acento se ha puesto sobre los términos competidor y rival, ya
que la UE (aliado de Estados Unidos) y China (lider del grupo BRICS) asumen
posiciones diferentes ante la guerra de Ucrania. Aun asi, se mantienen las cumbres,
y China ocupa un segundo rango en el comercio exterior de la UE.

Muy diferente es la politica hacia Rusia que la UE sanciona desde la anexién de
Crimea en 2014 y, nuevamente, por la invasién de Ucrania desde febrero de 2022.
Como reflejo de la Guerra Fria, la mayoria de estados miembros de la UE pertene-
cen ala OTAN, mientras que Rusia sigue dominando una comunidad de seguridad
en Asia Central, emanada del Pacto de Varsovia. Rusia ha dejado de ser un socio
estratégico de la UE para convertirse en un Estado paria del que la UE intenta cor-
tar sus dependencias energéticas, asumiendo altos costes econémicos. Suspendido
todo tipo de didlogo, la UE y Rusia se han convertido en enemigos, desde una
l6gica realista. El enfrentamiento con Rusia y la relacién entre cooperacién y riva-
lidad con China contrastan con la revitalizacién de las relaciones estratégicas entre
la UE y Estados Unidos durante el Gobierno de Biden. La estrecha cooperacién
entre ambos en Ucrania ha puesto fin a los cuatro afios de distanciamiento de la era
Trump que reforzaron la estrategia autonomista de la UE (Beaucillon, 2023: 423).
El fortalecimiento del eje transatldntico, en términos materiales (seguridad, energfa,
comercio) e ideacionales (los valores liberales), se traduce también en un mayor
compromiso de la UE con la OTAN. Aunque algunos argumentan que el discurso
de autonomia estratégica no excluye que la UE mantenga su compromiso con la
OTAN y Estados Unidos (Howorth, 2019), ello reduce el margen financiero para

asumir los costes de un sistema de seguridad y defensa propios.

Los discursos autonomistas europeos y
latinoamericanos: ¢algo en comin?

Ambas regiones comparten definiciones y objetivos similares, pero los en-
foques teéricos, los ejes prioritarios y los resultados de las politicas exteriores
autonomistas son diferentes, igual que sus experiencias y trayectorias. Como
destaca Arlene Tickner (2015), la autonomia ha sido la estrategia preferida de los
paises latinoamericanos, con debates sobre enfoques autonomistas de larga data
y desarrollando una escuela propia. Comparado con AL, la UE lleva solo una
década discutiendo este concepto en su politica exterior comun, generando una
literatura académica mds reactiva que proactiva, pero también algunos avances
hacia una estrategia regional comun no desarrollada en el caso latinoamericano.
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Divergencias

— Una primera diferencia radica en los grados de actorness regional. En su bus-
queda de autonomia, AL y la UE parten de realidades regionales y grados
de integracién muy diferentes. En el caso latinoamericano, la autonomia se
entiende como una estrategia de politica exterior del Estado-nacién y de apli-
cacién nacional (Colacrai, 2019) o bilateral, en el caso de la «autonomifa rela-
cional»; y solo en segundo lugar se concibe como concepto o plan de accién
colectivo. Aunque el regionalismo constituye un eje importante en la Escuela
de Autonomia (Bricefio y Simonoff, 2017), no es su quintaesencia, como en
el caso de la UE, que busca ser un actor con mayor soberania y capacidad de
accién y decision supranacional.

— En segundo lugar, en AL, la au- La bisqueda de autonomia en la UE pre-
tonomfa estd vinculada a ideas tende reducir la dependencia econémica
y/o gobiernos de izquierdas criti-  de Rusia y, en el ambito de seguridad, de
cos con el poder estadounidense, ~Estados Unidos y de la OTAN. Pero la UE
como el de Lula da Silva en Bra-  afronta una guerra en sus fronteras y, a
sil, Gustavo Petro en Colombia, diferencia de AL, adopta una actitud hostil
Andrés Manuel Lépez Obrador  hacia Rusia y més distante hacia China.
en México o Nicolds Maduro en
Venezuela. Ello contrasta con un debate menos ideoldgico en el caso de la
UE, donde la principal disputa gira en torno a crear una unién de seguridad
y defensa y en otros dmbitos donde se entregarifa soberania nacional a favor
de una soberania compartida. A diferencia de AL, el debate autonomista en
la UE tiene una impronta mds realista y es mds politico que académico.

— En tercer lugar, AL y la UE difieren en las consecuencias o preferencias
estratégicas politicas que emanan del enfoque autonomista. La primera,
particularmente Brasil y en menor medida México, busca aumentar su mar-
gen de maniobra regional e internacional mediante la cooperacién Sur-Sur
y en los BRICS. Asi, la estrecha cooperacién con China, la India o Rusia
aleja a AL de la UE, que ha bajado de una segunda a una cuarta posicién
del comercio latinoamericano en dos décadas. En este sentido, el discurso
autonomista latinoamericano marca un distanciamiento no solo de Estados
Unidos, sino también de la UE, como efecto secundario de la autonomia
por diversificacién y la insercién en el difuso grupo del Sur Global (Gra-
tius y Mongan, 2023). La bisqueda de autonomia en la UE, por su parte,
pretende reducir la dependencia econémica de Rusia y, en el dmbito de
seguridad, de Estados Unidos y de la OTAN. Pero la UE afronta una guerra
en sus fronteras y, a diferencia de AL, adopta una actitud hostil hacia Rusia
y mds distante hacia China.

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.° 136, p. 63-88. Abril 2024
ISSN:1133-6595 = EISSN:2013-035X — www.cidob.org

77



Divergencias y convergencias de los debates autonomistas en América Latina y la Unién Europea

Convergencias

Las convergencias superan las divergencias y justifican una mayor cooperacién

interregional entre AL y la UE en temas globales. Enumeramos las siguientes:

AL

Comparten el diagndstico internacional —un escenario posliberal competitivo
y confrontativo que no coincide con sus visiones (Josep Borrell, 2023)—y su
solucién: ganar en autonomia y actorness internacionales, no solo en politica
exterior sino también en dmbitos econémicos, para tomar decisiones propias,
reducir las dependencias externas y tener mayor presencia global.
Salvando las diferencias de desarrollo, en ambos espacios la pandemia
de la COVID-19 y la guerra en Ucrania han evidenciado sus respecti-
vas dependencias de China, Esta-
y la UE comparten el objetivo de ele- dos Unidos y Rusia, y los costes

var, mediante el regionalismo/integra- de una globalizacién asimétrica
cién y la diversificacién como estrategias  donde ninguna de las dos regiones

de

autonomia, su actorness internacio- se mostré capaz de producir vacu-

nal. Aunque a diferentes niveles, el regio- nas y material sanitario suficiente
nalismo fortalece sus posiciones globales y/o reducir sus dependencias ma-
frente a China y Estados Unidos. teriales externas. En este sentido,

78

comparten la visién de sus vulne-
rabilidades en las interdependencias e identifican las asimetrias como un
importante elemento comun que justifica un discurso y una politica de
autonomia.
Coinciden en la incémoda posicién en la que las sittia la narrativa realista de
una rivalidad sistemdtica entre China y Estados Unidos, por lo que tienen en
comuin mantener buenas relaciones y crear puentes entre las dos potencias, no
entrar en un discurso de enfrentamiento o tomar una posicién a favor de una
u otra; ademds de no alinearse con un solo socio estratégico —la «diplomacia
de la equidistancia»—, porque, también en la UE, mds autonomia significa
menos dependencia de Estados Unidos, aunque esto no supone intensificar
las relaciones con China como es el caso de AL, sino las capacidades propias.
Aunque difieren en sus relaciones con Rusia —la UE la percibe como rival y
amenaza de seguridad, mientras que paises como Brasil cooperan con Vladi-
mir Putin en el grupo BRICS (Gratius, 2023) —, casi toda AL condend la in-
vasion rusa y ambas regiones lograron recoger esta posicion en la declaraciéon
final de su cumbre, celebrada en julio de 2023 en Bruselas. Ello confirma su
compromiso con las normas y reglas internacionales.
Comparten el objetivo de elevar, mediante el regionalismo/integracién y la
diversificacién como estrategias de autonomia, su actorness internacional.
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La dimensién regional e internacional estdn estrechamente ligadas, ya que
AL (y el Caribe) celebran cumbres conjuntas con China y la UE para forta-
lecer su accién colectiva, mientras que la UE estd profundizando su PESC
y, con ello, su perfil global. Aunque a diferentes niveles, el regionalismo
fortalece las posiciones globales de AL y la UE frente a China y Estados
Unidos y constituye la base de su asociacién estratégica en construccién
(Borrell, 2023).

— Comparten la dependencia militar de Estados Unidos, ya que, aunque la
Organizacién de Estados Americanos (OEA) no es propiamente un sistema
colectivo de defensa, ha servido para resolver conflictos y sigue siendo la tini-
ca organizacién continental con una estructura permanente y un presupuesto
propio. Salvando las multiples diferencias, la contraparte en el caso de la UE
serfa su dependencia de la OTAN. El liderazgo de Estados Unidos en la OEA
y en la OTAN, asi como su papel preponderante en la esfera militar de am-
bas regiones, supone otro argumento para fortalecer la autonomfa regional y
buscar vias de cooperacién en este dmbito.

— Otro punto de encuentro que une la mayorfa de los paises latinoamericanos
y europeos es la interpretacién de la autonomia no total sino relativa —en el
sentido de desarrollarse dentro del sistema (capitalista) y de forma no con-
frontativa con Estados Unidos—.

Tabla 1. Semejanzas y diferencias de autonomia en ALy la UE

Enfoques

América Latina

Tedrico/practico, escuela
autonomista, soberania nacional

UE

Prdctico/tedrico, entre liberalismo
y realismo, soberania de la UE

Condicién global/interna

Periferia, asimetria,
sin actorness regional

Centro, asimetria,
alguna actorness regional

Objetivos

Reducir dependencia econémica y
politica de Estados Unidos
(y China)

Reducir dependencia en
seguridad, energia y ofros dmbitos

(de Rusia, China y Estados Unidos)

Eje prioritario

Desarrollo

Seguridad

Integracién (PESC y Politica Comin

Instrumentos Regionalismo, diversificacién de Seguridad y Defensa [PCSD]),
diversificacién
A mayor acercamiento AL-China, | Cuanta mds PESC (integracién) y
Resultados menos dependencia de Estados |mayor alianza transatldntica/OTAN,

Unidos y de la UE, regionalismo

menos dependencia de Rusia

Fuente: Elaboracién propia.
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Como resume la tabla 1, AL y la UE coinciden a grandes rasgos en los objetivos
de la autonomia y en los instrumentos principales (regionalismo, diversificacién).
En cuanto a enfoques y tiempos, los debates autonomistas latinoamericanos difie-
ren, pero tienen en comun el desarrollo paralelo de debates académicos y politicos
sobre el tema. También comparten, a diferentes niveles, un actorness regional relativo
o débil igual que la soberania (colectiva en el caso de la UE y nacional en el latinoa-
mericano) y una cierta asimetria de poder y peso material frente a China y Estados
Unidos. Concuerdan también en la dependencia (econdémica y militar) de Esta-
dos Unidos, aunque difieren en cuanto a las relaciones con Rusia o China y tam-
bién a los retos que implica la autonomia para las dos regiones.

Retos compartidos y diferentes

Pese al protagonismo del autonomismo en los debates latinoamericanos, que-
dan importantes retos para avanzar. La dependencia econémica de Estados Uni-
dos y China plantea un enorme desafio. Unido a esto, AL adolece de marcadas
divisiones internas: lograr la autonomia —y generar un mayor actorness regional
e internacional— requiere un enfoque unificado entre los paises y un marco ins-
titucional colectivo minimo, que resulta dificil por rivalidades histdricas, la na-
turaleza e interdependencia externas, el nivel de compromiso con el orden mul-
tilateral, la debilidad institucional y democrdtica, y las diferentes orientaciones
y prioridades politicas. A esto se le suma ademds la paradoja «irremediable» que
sefiala Sanahuja (2012): mientras la defensa de la soberanfa ha sido un motiva-
dor clave para lograr una mayor autonomia, esa misma voluntad emancipadora
ha sido un obstdculo para la construccién de organizaciones regionales sélidas.
AL busca desplegar una politica exterior de no alineamiento activo como una
alternativa a la subordinacién (Miguez, 2022). Ello se traduce en una agen-
da pragmdtica que promueve medidas concretas como mantener una posicién
equidistante entre China y Estados Unidos (Tokatlian, 2021); fortalecer las ins-
tituciones regionales; mantener el compromiso con el multilateralismo; promo-
ver una gobernanza econémica global; democratizar las instituciones financieras
internacionales y crear un mundo que tenga en cuenta los intereses y agendas del
Sur Global (Gratius y Mongan, 2023; Acharya ez al., 2022).

En la UE, el discurso de autonomia estratégica se ha convertido en una nueva
doctrina politica. Con ello, Bruselas intenta mejorar su capacidad decisoria que
en muchos dmbitos politicos requiere la unanimidad de los estados miembros en
el Consejo; adaptarse mejor a un entorno internacional y regional menos liberal;
responder, con armamento y equipo militar, a la guerra en Ucrania, y depender
menos de actores como Rusia en materia energética, China en materia sanitaria,
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de tecnologia digital o comercial, y Estados Unidos en seguridad y defensa. A
diferencia de AL, donde la autonomia sirve como estrategia de desarrollo para
reducir dependencias y asimetrias de poder, la UE —o una parte de sus esta-
dos miembros— busca fortalecerse como actor internacional y militar con poder
duro a la altura de China y Estados Unidos. Pese a la concesién liberal del adje-
tivo «abierta», el uso de la autonomia «estratégica» indica un giro de la UE hacia
el poder duro y la securitizacién de politicas como la migracién o la relacién con
Rusia que justifican y legitiman un discurso a favor de una politica de seguridad
y defensa o energética comunes. No obstante, ante la paradoja de la profundi-
zacién de la asociacién transatldntica, la autonomia europea se estd moviendo
también del 4rea de seguridad a dmbitos econdémicos, tecnoldgicos y energéticos
donde la UE tiene mds margen para llevar a cabo politicas independientes.

Asi, en la UE, la autonomia se entiende como un hibrido entre un proyecto
liberal y realista de integracién e insercién internacional. En todo caso, adoptar el
«lenguaje del poder» entra en disputa con el proyecto liberal de una UE, que re-
quiere la entrega de soberania y politicas comunes conforme a los valores liberales
de la Carta de los Derechos Fundamentales y el enfoque liberal que inspiré su pro-
ceso de integracién. Es dificil que, por su identidad como proceso de integracién,
la UE compita, en términos de poder politico y militar, con Estados Unidos, Chi-
na o Rusia. Hasta ahora, mds bien ha ofrecido un contrapeso de poder preeminen-
temente blando mediante normas, principios y el derecho internacional (Ruano,
2023), el multilateralismo y las negociaciones intergubernamentales. Pero ahora el
contexto global es diferente, las lecciones de la pandemia, el expansionismo ruso y
la rivalidad entre China y Estados Unidos obligan a ambas regiones a entrar en un
orden internacional menos favorable a la identidad europea y, en parte, latinoame-
ricana, definida por la gobernanza regional y global, la globalizacién o las normas
y principios basados en el derecho internacional y el multilateralismo.

A modo de conclusion: la autonomia en las
relaciones europeo-latinoamericanas

El debate sobre autonomia que se desarrolla paralelamente en AL y la UE refleja
visiones similares del mundo, ya que, tal y como destacé Borrell (2023): «latinoa-
mericanos y europeos no quieren regresar ni a la Guerra Fria ni a una politica de
bloques. Compartimos una visién pluralista de la comunidad internacional asen-
tada en normas, didlogo, cooperacién y resolucién pacifica de controversias». AL y
la UE también coinciden en usar dos instrumentos clave para alcanzar una mayor
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autonomfa: primero, la autonomia tendrfa el efecto secundario de fortalecer sus
respectivos procesos de regionalismo y, con ello, la capacidad colectiva de decisién;
y; segundo, el instrumento de diversificar sus socios externos en los dmbitos del
comercio, la energfa y la tecnologfa. Aunque el regionalismo latinoamericano vy,
con ello, «su capacidad de accién colectiva» estdn en crisis (Fortin ez al., 2021:
28), sigue resistiendo y reinventdndose, en parte, debido al objetivo autonomista
(Acharya et al., 2022). En el caso de la UE, el discurso de la autonomifa fortalece
su unidad y capacidad de accién al profundizar la PESC dentro del limite del eje
transatldntico y de la OTAN que representan, a la vez, un incentivo y obstéculo a
la autonomifa.

En cuanto a la diversificacién, la UE sustituye su relacidon energética con Rusia
con otros socios y ha fortalecido, tras la pandemia, sus propias capacidades indus-
triales en materia de salud y otros 4mbitos. AL, por su parte, ha reemplazado las tra-
dicionales dependencias comerciales y tecnoldgicas de Estados Unidos y la UE por
un mayor intercambio con China. Ello refleja las grandes asimetrias en términos de
desarrollo e insercidn internacional que separan ambas regiones. Sendos enfoques
de autonomia reflejan sus diferentes capacidades materiales e ideacionales: la UE ha
profundizado su proceso de integracién y sigue siendo un creador clave de normas
y principios internacionales con una importante presencia global y potencial mili-
tar; y AL sigue ocupando un lugar periférico en el escenario internacional, aunque
Brasil ha ganado, mediante una estrategia autonomista, poder y presencia global.

Figura 1. La autonomia en AL y la UE: puntos de encuentro y diferencias

UE-AL: regionalismo y diversificacién,
sequidistancia China-Estados Unidos?

Autonomia (debates: liquida, soberana,
estratégica, abierta)

UE: securitizante, otras dreas, OTAN/
Estados Unidos, Atlantico, més integracién

AL: desarrollista, cooperacién Sur-Sur
(BRICS), regionalismo

Fuente: Elaboracién propia.

Asimismo, al privilegiar otras alianzas, la autonomfa tiende a distanciar
ambas regiones: América del Sur, bajo el liderazgo de Brasil, busca una ma-
yor insercién internacional mediante la cooperacién Sur-Sur con el bloque
BRICS, y la UE aumenta su compromiso transatldntico desde la guerra en
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Ucrania. Si la autonomia se entiende como una estrategia de desarrollo en
AL, en la UE indica una securitizacién (véase la figura 1). El disenso en
torno a la guerra en Ucrania y el papel de Rusia reflejan un cierto alejamien-
to de ambas regiones en temas globales. Aunque, como sefala la figura 1,
comparten la estrategia de diversificacién y/o equidistancia, AL privilegia su
relacién con China, Rusia y el Sur Global, mientras que la UE redujo drds-
ticamente su comercio con Rusia e intensifica el intercambio con Estados
Unidos en materia energética.

Por tanto, es en el dmbito del regionalismo donde AL y la UE se encuentran.
Lo confirman encuestas recientes que sefialan que en AL se percibe a la UE
como «modelo de integracién regional» a seguir (Ruano, 2023). En medio de
narrativas realistas, AL y la UE representan unas 7474 avis COMo actores regio-
nales en construccién cuyos paises
individuales carecen del poder su- La bisqueda de autonomia marca un ca-
ficiente para competir en el juego mino medio entre las grandes potencias,
geopolitico entre los grandes, pero la dependencia y la (imposible) autarquia.
a nivel colectivo atn son demasiado  Fortalecer el regionalismo como estrategia
débiles o frdgiles como para repre- primordial para alcanzar més autonomia
sentar una alternativa de gobernanza  es un obijetivo compartido.
global. En este sentido, la bisqueda
de autonomia marca un camino medio entre las grandes potencias, la depen-
dencia y la (imposible) autarquia. Fortalecer el regionalismo como estrategia
primordial para alcanzar mds autonomia es un objetivo compartido y quizds el
tinico elemento verdaderamente estratégico en la relacién europeo-latinoameri-
cana, no para fortalecer los intercambios interregionales, sino para posicionarse
conjuntamente en el escenario global, partiendo de un discurso autonomista
cuya definicién y objetivos coinciden en gran parte.

Hasta ahora, como ocurre en tantos otros 4mbitos, los discursos y las acciones
se desarrollan por separado y, aunque un documento de la Comisién Europea
destaca que «crear alianzas estratégicas con paises /ike-minded para promover
la cooperacién multilateral basada en reglas serd un elemento importante de la
autonomia estratégica abierta de la UE» (JRC, 2021: 72), no se menciona a AL.
Conectar ambos debates autonomistas podria ser un nuevo punto de partida
para fortalecer la descuidada relacién entre AL y la UE e impulsar una coope-
racién mds horizontal e internacional, entre otros para preservar lo que queda
del multilateralismo o para abordar desafios comunes como la rivalidad entre
Estados Unidos y China. Ambas regiones parten de un enfoque comin en un
mundo que se aleja de los valores que histéricamente han fundamentado la
relacién europeo-latinoamericana y que encuentra su mdxima expresion en el
compromiso de ambas regiones en torno a la Agenda 2030.
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Con miras a la Cumbre del Futuro, convocada por Naciones Unidas para
septiembre de 2024, AL y la UE podrian unir sus debates sobre autonomia para
buscar posiciones comunes en una amplia gama de temas internacionales, como
el cambio climdtico, el desarrollo sostenible o la politica de drogas. A través de
una «autonomfa europeo-latinoamericana», ambas partes podrfan ganar peso
internacional y promover conjuntamente el retorno del multilateralismo y del
derecho internacional como alternativa a la narrativa geopolitica realista que
percibe el mundo como un escenario de fuerzas y poder.
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Resumen: El sistema internacional atraviesa
una efapa de transicién, marcada por el debi-
litamiento del multilateralismo, la contestacién
del orden liberal y la consolidacién de nuevos
liderazgos globales; ademds, distintas crisis
transfronterizas, como la pandemia de la
COVID-19, han profundizado los efectos de
estos cambios a nivel regional. En este con-
texto, scudl es el espacio para la cooperacién
regional en América Latina2 En fanto herro-
mienta de concertacién regional y de infegro-
cién en los flujos y dindmicas internaciona-
les, el regionalismo evidencia logros y retos
pendientes. En términos analiticos, el articulo
plantea una aproximacién que permite exami-
nar el conjunto de intereses, ideas e institucio-
nes en juego a nivel regional en América Lo-
tina. El argumento central es que la dindmica
cambiante del regionalismo resulta del modo
en que los intereses de los estados inferactian
con las ideas sobre la regién en un entorno
institucional especifico a lo largo del tiempo.

Palabras clave: América Lating, ideas, intere-
ses, instituciones, regionalismo, cooperacién
regional, crisis, orden infernacional

Abstract: The international system is in a pe-
riod of transition, marked by a weakening of
multilateralism, challenges to the liberal order
and the consolidation of new global leader-
ships. In addition, various cross-border cri-
ses, like the COVID-19 pandemic, have com-
pounded the effects of these changes at a
regional level. Given this context, what room
is there for regional cooperation in Latin
America? As a tool for regional coordination
and integration into international flows and
dynamics, regionalism can boast achieve-
ments, but challenges remain. In analytical
terms, this paper proposes an approach that
enables an examination of the combination
of interests, ideas and institutions at play on
a regional level in Latin America. The cen-
tral argument is that the changing dynamics
of regionalism are a product of the way in
which states’ interests interact with ideas
about the region in a specific institutional en-
vironment over time.

Key words: Latin America, ideas, interests, in-

stitutions, regionalism, regional cooperation,
crisis, international order
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América Latina en el nuevo escenario internacional

Desde el inicio del siglo xxi, el sistema internacional atraviesa una etapa de
transicién y de cambio de ciclo, marcada por el debilitamiento de las reglas e
instituciones multilaterales, la contestacién del orden liberal internacional, y la
consolidaciéon de nuevos liderazgos globales. Mds recientemente, la pandemia
de la COVID-19 de 2020 y la guerra en Ucrania, iniciada en febrero de 2022,
han profundizado y amplificado los efectos de estas varias crisis, generando una
creciente inestabilidad e incertidumbre.

En este contexto, los regionalismos también evidencian un momento de fati-
ga, crisis y estrés (Nolte y Weiffen, 2021; Meyer y Telo, 2019) que, en América
Latina, asume unas caracteristicas y desafios particulares derivados de su propio
modelo de desarrollo e insercién internacional, dos factores clave para entender
la historia de integracién y cooperacién en la regién. La crisis del regionalis-

mo latinoamericano se asocia al fin
La dindmica cambiante de las organiza- del ciclo progresista que marcé el
ciones regionales existentes en América ritmo econdémico, politico y social
Latina es el resultado del modo en que los  de estos paises en los tres primeros
intereses de los estados interactian con lustros el siglo xx1. El fuerte activis-
las ideas sobre la regién en un enforno  mo regional de esos afios comienza a
institucional especifico. desacelerarse y a mostrar algunas de-

bilidades y limitaciones hacia 2014,
como correlato de las dindmicas nacionales, pero también de los cambios en los
equilibrios de poder en el dmbito internacional y del fin del llamado boom de
las commodities o materias primas.

Este articulo argumenta que el regionalismo, como instrumento de concertacién
regional y de integracién en los flujos y dindmicas internacionales, exhibe resulta-
dos mixtos de logros y retos ain pendientes. En términos analiticos, estos resultados
indican que el regionalismo debe ser entendido como un proceso complejo y no
lineal, que responde a una combinacién de variables internas y externas (Bianculli,
2016). Sin embargo, sin descartar la relevancia de los factores externos, el articulo
plantea la necesidad de una aproximacién que permita examinar el conjunto de
intereses, ideas e instituciones en juego a nivel regional. El argumento central es
que la dindmica cambiante de las organizaciones regionales existentes en América
Latina es el resultado del modo en que los intereses de los estados interactiian con
las ideas sobre la regién en un entorno institucional especifico (Bianculli, 2022).

A fin de desarrollar este argumento, el articulo ofrece, en primer lugar, un breve
recorrido por los afios de ebullicidon del regionalismo en América Latina, haciendo
hincapié en las iniciativas implementadas a inicios del nuevo siglo. En segundo
lugar, examina los retos derivados del cambio de ciclo, el cual generé un proceso
generalizado de desgaste, agotamiento y fragilidad en la arquitectura de la gober-
nanza regional. En tercer lugar, se focaliza en los dltimos tres afios y discute los
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avances de la regién y de la cooperacién regional en un escenario pospandemia, en
un complejo contexto politico y geopolitico. Finalmente, esboza algunas ideas en
términos de las potencialidades y obstdculos que enfrentan los paises de la regién a
fin de promover respuestas concertadas a los desafios globales actuales; mds especifi-
camente, en qué medida y de qué manera el regionalismo y la cooperacién regional
ofrecen hoy un espacio para la articulacién de respuestas comunes, como regién, a
este orden internacional en crisis y a los retos y desafios que ello comporta.

El regionalismo y la cooperacion regional en
América Latina

El regionalismo en América Latina conoce una larga historia, que se remonta
a los llamamientos a la unidad politica durante las guerras de independencia del
siglo x1x, entrelazindose con los procesos de construccién del Estado-nacién.
Sin embargo, esta idea de regién no cuajard de manera mds institucionalizada
hasta la segunda mitad del siglo xx, a través de los proyectos del viejo y el nuevo
regionalismo. Mientras que, a partir de 1950, el primero propugnaba la coo-
peracién econdémica bajo un esquema defensivo y en un intento de modificar
las relaciones entre el centro y la periferia del sistema internacional, el nuevo
regionalismo de la década de 1990 promovia la apertura al capitalismo global, la
transnacionalizacién del comercio y la produccidn y la liberalizacién progresiva
de los mercados de los paises de la regién.

El cambio de siglo también supuso un fuerte activismo regional, el cual reavivé
el debate tedrico sobre las novedades, y no tanto sobre las continuidades, que gene-
raban estos proyectos. En ese momento se habla de regionalismo posliberal (Veiga
y Rios, 2007) y poshegeménico (Riggirozzi y Tussie, 2012), entre otros. Desde un
punto de vista teérico, la proliferacién de calificativos o adjetivos plantea problemas
de «estiramiento conceptual» y limites poco claros para dar cuenta de los nuevos
casos (Sartori, 1970). En términos empiricos, es evidente que durante estos afos
América Latina exhibia un mosaico complejo de proyectos regionales, articulados
en funcién de diferentes objetivos y mostrando diferencias en sus desarrollos ins-
titucionales, as{ como una superposicién en términos de miembros y/o agendas
(Bianculli, 2022). Pero, a partir de 2014, el regionalismo se ha visto afectado por la
desaceleracién del llamado boom de las commodities o materias primas y los cam-
bios en los equilibrios de poder a nivel nacional e internacional. Ademds, en 2020,
la pandemia de la COVID-19 vy, desde febrero de 2022, el conflicto en Ucrania,

han agudizado algunos de los retos ya presentes en el escenario regional.
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Este articulo parte de la premisa de que el regionalismo y la cooperacién
regional en América Latina han estado histéricamente ligados al modelo de de-
sarrollo y de insercién internacional (ibidem, 2016) de la regién. En este sen-
tido, plantea que, a fin de entender la evolucién de los procesos de integracién
regional del 4rea latinoamericana, debemos atender al contexto internacional y
geopolitico, por un lado, y al conjunto de intereses, ideas e instituciones en juego
a nivel regional, por otro. El supuesto principal es que el cambio en las organi-
zaciones regionales resulta de la interaccién entre los intereses de los estados y
las ideas sobre la regién en un determinado entorno institucional a través del
tiempo (ibidem, 2022). Asi, se enfatiza la nocién de regionalismo como proceso,
en el que el contexto y el tiempo desempefian un rol clave.

Respecto a los intereses de los estados, estos son importantes para impulsar y
dirigir los procesos regionales, especialmente en un contexto en el que las orga-

nizaciones regionales se configuran
En América Lating, el qué y el para quéde  principalmente como mecanismos
la regién han estado claramente asocia- y marcos intergubernamentales. De
dos al modelo de desarrollo, en la medida  hecho, el intergubernamentalismo
en que los paises han buscado potenciar estd en el ADN de las organizacio-
su soberania, asi como su insercién en la  nes regionales en América Latina.
arena internacional. En este escenario, las presidencias y

el presidencialismo son factores cru-
ciales que impulsan la creacién de organizaciones regionales y su posterior cam-
bio y desarrollo (Malamud, 2003). Sin embargo, y a pesar de la relevancia del
presidencialismo, el rol de las presidencias debe precisarse mds en relacién con
otros dos factores: la idea sobre la regién y el entorno institucional. Mientras que
el presidencialismo permanece constante, los dos tltimos factores estdn sujetos
a cambios, por lo que las presidencias se enfrentan a limitaciones o recursos en
funcién del grado de sinergia y convergencia entre los intereses materiales de los
estados, las ideas sobre la regién y las instituciones regionales (Bianculli, 2022).

Con referencia a las zdeas sobre la regién y el regionalismo, estas remiten a cémo
se definen y construyen la cooperacién y la integracién regionales, sus contornos y
objetivos. Ello recoge la nocién de considerar las regiones como espacios construi-
dos social y politicamente y las politicas e instituciones regionales como reflejo de
dichas ideas (Hurrell, 1995). Las ideas condicionan y limitan lo que es posible y
aceptable (Fawcett, 2015), es decir, enmarcan y orientan las opciones politicas de los
actores y otorgan legitimidad a la accién politica. En el caso de América Latina, el
quéy el para qué de la regién han estado claramente asociados al modelo de desarro-
llo, en la medida en que los paises han buscado potenciar su soberanta, asi como su
insercién en la arena internacional. Sin embargo, el debate sobre la economia politi-
ca del desarrollo ha estado marcado por una tensién entre las estrategias de mercado
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internistas dirigidas por el Estado y los enfoques aperturistas dirigidos por el merca-
do o, dicho de otro modo, entre el enfoque estructuralista destinado a transformar
la estructura productiva de la economia y el paradigma cldsico del libre comercio
(Kingstone, 2018). Estos dos enfoques diferentes y contrapuestos han funcionado
como ideas programdticas, ofreciendo a los responsables politicos directrices u hojas
de ruta para «formular respuestas a retos concretos» (Berman, 1998: 21).

Por ultimo, el entorno institucional se refiere al contexto proporcionado por
las organizaciones ya existentes (Hofmann, 2011). En un mundo cada vez mds
institucionalizado, la creacidn, la continuidad y el cambio de las organizaciones
regionales deben analizarse en referencia a las instituciones existentes. El supues-
to subyacente a este marco es que los estados, es decir, las presidencias, desempe-
fian un papel crucial en la «traduccién» de las ideas programdticas en decisiones
politicas reales (King, 1992), lo que opera dentro de un entorno institucional es-
pecifico. Las ideas sirven para explicar no solo la creacién, sino también el cam-
bio y la continuidad en los contextos institucionales (Schmidt, 2010), mientras
que las instituciones ya existentes definirdn los canales y mecanismos por los que
las ideas se traducen en cambios politicos o institucionales (Hall, 1992).

En sintesis, los factores materiales (intereses), ideales e institucionales son
elementos muy necesarios para comprender el complejo mundo del regionalis-
mo (Laursen, 2010). Los entornos institucionales, los intereses de los estados y
la idea sobre la regién y la cooperacién regional son centrales para explicar las
historias y trayectorias regionales. Consecuentemente, para desentrafar la dind-
mica de los procesos regionales de formacién y cambio, es necesario aplicar un
enfoque dindmico en el que los intereses y las ideas sobre la regidn se consideren
factores que interactian en configuraciones institucionales especificas. Se trata
de ver cdmo estos se articulan a lo largo del tiempo para entender, asi, cambios
y continuidades en las formas y agendas del regionalismo en América Latina.

América Latina y la cooperacion regional: del
auge al ocaso en dos tiempos

Cambio de siglo y reaccién al regionalismo abierto

Con el cambio de siglo, América Latina evidencia un fuerte activismo regio-
nal. Las iniciativas regionales que proliferaron durante los primeros 15 afos del
siglo xx1 buscaban ofrecer una respuesta a las transformaciones globales y regio-
nales. A nivel global, al descrédito y deslegitimacion de las politicas neoliberales
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enmarcadas en el Consenso de Washington (Sanahuja, 2010) se sumé la re-
configuracién de los poderes regionales y la emergencia de actores que querfan
potenciar su rol y lugar en la escena internacional. Asi, coincidieron la menor
atencién politica de Estados Unidos hacia la regién, producto del 11-S y su lu-
cha contra el terrorismo global, y el ascenso de China, entre otros. En relacién
con el primero, el regionalismo se presenta como el «resultado de un desplaza-
miento parcial de las formas dominantes de la gobernanza neoliberal liderada
por Estados Unidos» bajo contornos institucionales poshegeménicos (Riggirozzi
y Tussie, 2012: 12). Referente al segundo, la expansién de las relaciones entre
China y América Latina desafia la ya reducida influencia de Estados Unidos y la
Unién Europea (UE)! en el drea latinoamericana.

Desde una perspectiva regional, los proyectos de cooperacién mds recientes
se explican por el fracaso de las politicas neoliberales de la década de 1990
y suponen una reaccién —aunque no homogénea a través de la regién— a los
procesos de regionalismo abierto basados en la apertura al capitalismo global,
la transnacionalizacién del comercio y la produccién y la liberalizacién pro-
gresiva de los mercados. De hecho, el entorno institucional inclufa una variedad
de iniciativas regionales y subregionales que representaban una diversidad de
objetivos y operaban a distintos niveles, lo que dio lugar a un marco institu-
cional complejo y denso.

A partir de mediados de los noventa, la regién se vio sumida en numerosos
procesos de negociacién comercial a nivel regional, interregional y multilateral
(Bianculli, 2017). Con el avance del nuevo siglo, se enfrenté a la negociacién de
lo que podria haber sido la mayor zona de libre comercio del mundo —el Area
de Libre Comercio de las Américas (ALCA)—, que englobarfa a todos los paises de
las Américas, con la tinica excepcién de Cuba, y que debia finalizar en 2005. Sin
embargo, este plazo no se cumplié ya que las negociaciones se disolvieron da-
das las visiones contrapuestas en materia de cooperacién regional e integracién
comercial que tenfan Estados Unidos y los paises de la regién, especialmente de

1. Durante la década de 1990, la UE ofrece un modelo de gobernanza regional basado en la cohe-
sién social, la democracia y los derechos humanos. Sin embargo, a partir de la crisis financiera de
2007-2008 y la posterior subordinacién de las politicas econémicas y sociales a la primacia de la
austeridad como respuesta a esta crisis, el bloque pierde relevancia material e ideacional o normati-
va. La respuesta europea divergié de las politicas expansivas entonces implementadas en la regién,
especialmente en América del Sur. A su vez, la Directiva europea de retorno (Directiva 2008/115/
CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de diciembre de 2008, relativa a normas y pro-
cedimientos comunes en los estados miembros para el retorno de los nacionales de terceros paises
en situacién irregular) recibié un rechazo contundente en la regién como contraejemplo de cémo
debia definirse la gobernanza migratoria regional.
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América del Sur; finalmente, el proceso se paralizé ese mismo afo. Mientras Es-
tados Unidos viraba hacia la firma de acuerdos bilaterales con Colombia, Ecua-
dor y Perd, creando tensiones comerciales y politicas en el seno de la Comunidad
Andina (CAN), debilitdindola, Venezuela promovia el Acuerdo de Integracién
de la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA), firmado
en 2004, como opcién radical y alternativa al modelo de integracién comercial
patrocinado por Estados Unidos en el marco del ALCA. Simultdneamente, se
creé la Comunidad Sudamericana de Naciones (CSN) bajo el liderazgo de Bra-
sil’, con el objetivo de establecer un acuerdo de libre comercio entre la CAN y
el Mercado Comun del Sur (Mercosur) —que diera como resultado un espacio
econémico ampliado—y de promover la integracién fisica.

En este contexto, el llamado Consenso de Buenos Aires de 2003, liderado por
Argentina y Brasil, planted una idea de regidn y regionalismo que implicaba sus-
tituir el énfasis anterior en la liberalizacién econémica y comercial por el forta-
lecimiento de la cooperacién en cuestiones monetarias, financieras y energéticas
(Veiga y Rios, 2007), asi como en las dimensiones politica, social y productiva
del regionalismo. Asimismo, enfatizaba el papel central de los estados y la par-
ticipacién de los actores sociales para aumentar su legitimidad. Esta narrativa
regional estaba en consonancia con la crisis de fin de siglo que marcé el final
del neoliberalismo en la regién —a medida que los estados cuestionaban el valor
de la liberalizacién del comercio, las reformas orientadas al mercado y la (des)
regulacién— y promovia un mayor rol para el Estado, el desarrollo y la politica
tanto a escala nacional como regional.

De esta forma, tanto el entorno institucional como esta idea sobre la regién
funcionaron como un recurso para los intereses de los actores estatales. En con-
junto, esta configuracién material, ideacional e institucional tuvo importantes
implicaciones a nivel regional. Ello se tradujo en transformaciones en los pro-
yectos regionales, como en el caso del relanzamiento del Mercosur, asi como la
transformacién de la CSN en la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR),
no solo para promover la integracién comercial, sino también para establecer
un esquema regional amplio que incluyera cooperacién politica en seguridad,
infraestructura, engerfa y en distintas agendas sociales, como por ejemplo en
salud. Liderada por Brasil, UNASUR fue resultado de un proceso complejo que
incluyé negociaciones con otros paises de la regién, como Argentina y Venezuela
(Bianculli, 2022).

2. La CSN institucionaliza la idea de un Area de Libre Comercio de América del Sur propugnada por
Brasil a partir de 1993 para contrarrestar el rol de Estados Unidos y el ALCA en la region.
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Sin embargo, esta ruptura con el modelo de regionalismo abierto no fue
homogénea a través de la region. Asi, por ejemplo, la Alianza del Pacifico
(AP) se concibe en 2011 como una iniciativa de libre comercio y apertura de
mercados, en la medida en que nuclea a aquellos paises que han establecido
un acuerdo de libre comercio con Estados Unidos (Chile, Colombia, M¢é-
xico y Pert), mientras que proyectos como el Sistema de Integracién Cen-
troamericana (SICA), mantuvieron el modelo de integracién adoptado en
su fundacién en la década de 1990, basado en la apertura de mercados y la
liberalizacién comercial. En este caso, observamos una conjuncién diferente
de intereses y de ideas en la medida en que estos convergen hacia una idea de
regidn y regionalismo pragmdtica y centrada en afianzar una estrategia abierta
de liberalizacién del comercio regional.

De todas maneras, si bien la agenda comercial no desaparecié de los mar-
cos regionales®, esta se ha definido con actores extrarregionales y de manera
bilateral en el marco del llamado boom de las commodities, siendo China un
actor central. En un escenario marcado por el incremento de los precios de
las materias primas y una alta demanda de productos primarios por parte de
China y, en menor medida, de India, América Latina jugé un papel impor-
tante en la exportacién de productos primarios renovables y no renovables.
Si bien el boom de las materias primas dinamizé la oferta exportable lati-
noamericana, especialmente en América del Sur, y permitié que la regién
accediera a un flujo de recursos econémicos relevantes sin precedentes hasta
ese momento, as{ como a una mayor oferta de financiamiento internacional
(Pose y Bizzozero, 2019), también provocé una reprimarizacién de las eco-
nomfas. Ademds, y en la medida en que estas exportaciones se destinaron
principalmente a mercados extrarregionales, entre ellos, China, el comercio
intrarregional se mantuvo muy bajo®.

De esta manera, con el cambio de siglo, los mecanismos de cooperacién
e integracién regional evidenciaron una mayor diversidad. Asi, aunque al-
gunas iniciativas priorizaron agendas no comerciales, incluyendo la coope-
racién monetaria, financiera y energética, y las dimensiones politica, social
y productiva, otras, en cambio, mantuvieron un esquema centrado en la li-
beralizacién econémica y comercial. Esto refleja el desvanecimiento de la

3. Al respecto, véase, por ejemplo, el relanzamiento de las negociaciones por un acuerdo comercial
entre el Mercosur y la UE en 2010.

4. En 2014, solo un 19,2% de las exportaciones se dirigieron a otro pafs de la regién, a diferencia
de lo que ocurre en la UE y proyectos regionales en Asia Oriental y Pacifico, donde el comercio
interregional alcanza o supera el 50% (CEPAL, 2014).
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convergencia liberal de los afios dorados del neoliberalismo y la articulacién
de diferentes estrategias; tendencias que se vieron reforzadas también por las
transformaciones en la economia politica internacional y el surgimiento de
nuevos actores, especialmente China, y otros socios comerciales emergentes
(Corea del Sur, la India y Rusia). Fueron unos cambios que posibilitaron la
diversificacién y multiplicacién de las relaciones politicas, econémicas y fi-
nancieras de la regién, al margen de sus socios tradicionales, es decir, Estados
Unidos y la UE.

Crénica de un declive anunciado (2014-2020)

Anunciado o no, hacia 2014, y mds marcadamente desde 2015, la regién
comenzé a mostrar signos de cansancio, ralentizacién y desgaste producto
de importantes trasformaciones a nivel internacional y de realineamientos y
cambios al interior de la regién. A nivel internacional, 2014 marcé el fin del
boom de las commodities debido a la desaceleracién del crecimiento en China,
entre otros factores. Y, en 2020, las politicas implementadas para contener la
propagacién de la COVID-19 acentuaron atin mds esta tendencia negativa al
generar una brusca retraccién del comercio mundial.

Desde una perspectiva regional, el entorno institucional se caracterizaba
por la presencia de una multiplicidad de organizaciones, donde las agendas
y las membresias se solapaban. Asi, por ejemplo, el Mercosur, que ya mos-
traba debilidades comerciales, promovié con mds énfasis la agenda social y
politica. UNASUR, por su parte, buscé capitalizar las iniciativas comerciales
ya existentes (Mercosur, CAN, asi como la experiencia de Chile, Guyana y
Surinam) e ir mds alld de la convergencia entre estos procesos; afiadiendo,
ademds, nuevas agendas de cooperacién, incluyendo energfa, infraestructura
e integracion fisica, defensa, politicas sociales y financieras, basindose en la
inclusién social y en la reduccién de las asimetrias como una de sus prio-
ridades esenciales. En este escenario institucional, la AP o incluso el SICA
mantuvieron un perfil centrado en el mercado y en la profundizacién de la
liberalizacién e integracién comercial. De todas maneras, existian importan-
tes superposiciones y membresfas multiples entre los paises miembros. Tanto
Mercosur como la CAN han presentado solapamientos con UNASUR vy, en
algunos casos, también con ALBA. Algo similar se ha observado en la AP que,
por otro lado, es el dnico bloque regional al que pertenece México. Con el
tiempo, los paises de la regién han mostrado una creciente heterogeneidad
entre los gobiernos revisionistas o progresistas y aquellos mds abiertos, lo cual
ha tenido su correlato a nivel regional.
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En cualquier caso, un nuevo ciclo politico y econémico se inauguraba en 2015
en la regién y varios paises giraron hacia la derecha’. Mds que un giro ideolégico,
este cambio supuso un proceso de alternancia marcado por un voto castigo a los
oficialismos desgastados por sus politicas. Esto afectd tanto a los gobiernos pro-
gresistas (Luna y Rovira, 2021) como a los de derecha y centro-derecha, como es
el caso de aquellos paises miembros de la AP (Gonzdlez et al., 2021). Estas nuevas
administraciones buscaron distanciarse de las politicas aplicadas anteriormente y
asumieron unos intereses mds liberales, puesto que a nivel de la politica exterior
manifestaron una mayor cercanfa con Estados Unidos. Sin embargo, como en el
caso de los gobiernos progresistas, evidenciaron también importantes variaciones
en sus prioridades y agendas dando lugar a distintas alternativas. En términos
politicos, los estados de la regién exhibfan mayor fragmentacién ideoldgica y po-
larizacién politica; todo lo cual reverberaria en la arena regional.

Con el giro conservador, la idea de region y de cooperacion regional entendida
como promocién y apertura comercial gané centralidad, al mismo tiempo que
se buscaba relanzar las relaciones econémicas y comerciales basadas en la flexi-
bilidad y la apertura a los mercados internacionales. Esto incluyé la discusién
de una serie de iniciativas a fin de promover la convergencia entre la AP y el
Mercosur, asi como el establecimiento de una unién aduanera entre Guatemala
y Honduras en 2017, a la que El Salvador se adhirié un afo después. A partir
de 2016, se reactivé la negociacién del acuerdo entre la UE y Mercosur después
de su relanzamiento en 2010, finalizando en junio de 2019 con la firma de un
acuerdo politico para un tratado de libre comercio atin pendiente de ratificacién
(Bianculli, 2023)°. Finalmente, en 2016 Ecuador se adhirié al tratado de libre
comercio entre la UE y Colombia y Perti (2012) —como miembros de la CAN-.

Sin embargo, estos acuerdos no han logrado compensar los impactos negati-
vos del fin del auge de las materias primas y la caida de los precios internaciona-
les a partir de 2014. Hacia 2019, el comercio intrarregional se desacelerd, como
lo muestran el Mercosur y la Comunidad del Caribe (CARICOM), y también
la AP y el Mercado Comtin Centroamericano (MCCA), si bien de manera mds
moderada en estos dos tltimos. Este cambio de ciclo en la dindmica exportado-
ra acentué algunas tendencias ya presentes: una ralentizacién de las economfas
de la regién, una baja tasa de comercio interregional y un marcado proceso de
reprimarizacién. Esto redundé en un debilitamiento de las capacidades indus-

5. Por ejemplo, Macri (Argentina, 2015), Moreno y Pifiera (Ecuador y Chile, respectivamente, 2017),
y Bolsonaro y Duque (Brasil y Colombia, 2018).
6. Un afio mds tarde ambas partes concluyeron el acuerdo de didlogo politico y cooperacién.
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triales y, consecuentemente, de la regionalizacién econémica (Nolte, 2022). De
hecho, el sexenio 2014-2019 no solo fue el periodo de menor crecimiento eco-
némico para la region desde 1950, sino que el ritmo de crecimiento fue incluso
inferior al de la «década pérdida» de 1980 (CEPAL, 2020).

A esta debilidad econémica se sumaba el agotamiento de los mecanismos regio-
nales de concertacién politica. La regién exhibia una fuerte polarizacién politica
entre los gobiernos; especialmente en América del Sur, entre aquellos que promo-
vian una idea de region y cooperacion regional basada en la apertura comercial y los
que pregonaban una cooperacion regional politica y social. Consecuentemente, la
construccién de consensos en torno a las agendas politicas y sociales devino una ta-
rea compleja, incluso imposible. Esto qued patente en la implosién de UNASUR
ante el estancamiento causado por la incapacidad de los estados miembros para
nombrar un nuevo secretario general en febrero de 2017. En un contexto de po-
larizacién, principalmente sobre cémo abordar la crisis en Venezuela, UNASUR
no habia logrado cumplir con su «rol politico de estabilizador o mediador frente
a crisis institucionales» (Llenderrozas, 2015: 210). A finales de 2019, la mayorfa
de los miembros de UNASUR iniciaron el proceso de retirada de su tratado. Por
otra parte, la falta de consenso en torno de cémo responder de manera concertada
a la crisis venezolana incidi6 negativamente en la capacidad de convocatoria de la
Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC). Sus actividades
se paralizaron entre 2018 y 2020 tras la dltima cumbre de 2017, con la asistencia
de solo 11 presidentes. Brasil, por su parte, se retiré en 2020.

En estos afios, se promovieron mecanismos regionales alternativos e incluso ad
hoc, que no tardaron en mostrar sus limitaciones ante la divergencia creciente en
torno de la idea de regién y regionalismo. Respondiendo a la iniciativa de los en-
tonces presidentes de Chile y Colombia (Sebastidn Pifiera y Ivin Duque, respecti-
vamente), el Foro para el Progreso e Integracién de América del Sur (PROSUR),
creado en 2019, reiterd su compromiso con la economfa de mercado. Sin embar-
go, este mecanismo tenfa como objetivo principal ofrecer un espacio politico para
actuar frente a la crisis de Venezuela, en contraposicién ideolégica a UNASUR,
aun cuando dentro de esta organizacién si habfan coexistido distintas tendencias
politicas. El Grupo de Lima, establecido en 2017 por gobiernos de derecha, tam-
bién buscé dar respuestas a las crisis en Venezuela, pero con exiguos resultados.

A medida que se acercaba el fin de la segunda década del siglo xx1, la coope-
racién regional en América Latina presentaba un cuadro complejo. Por un lado,
las debilidades econdmicas y politicas observadas desde 2014-2015 generaron en
2019 una serie de protestas masivas producto del descontento social y la creciente
pobreza y precariedad en paises como Chile, Colombia, Ecuador y Venezuela.
Asimismo, la disrupcién politica, econémica y social en este dltimo pafs generd
el mayor desplazamiento de personas en la historia de la regién y, asociado a esto,
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una dramdtica crisis humanitaria: hasta noviembre de 2020, mds de 5,4 millones
de refugiados y migrantes venezolanos habian dejado su pais de origen y se estima
que 4,6 millones se habian desplazado dentro de la regién, anadiendo presién a
los regimenes migratorios nacionales y regionales (Bianculli ez /., 2021). Por otro
lado, la pandemia de la COVID-19 supuso una nueva crisis transfronteriza para
la regi6n. Si bien esta llegé tarde a América Latina (los primeros casos se detec-
taron a finales de febrero de 2020), fue la regién mds afectada por la pandemia
en términos de pérdida de vidas humanas, y supuso enormes costos econémicos,
financieros, politicos y sociales. Las politicas desplegadas para contener el brote y
mitigar sus consecuencias econdmicas y sociales fueron mayoritariamente a nivel
nacional. A nivel regional, se alcanzaron algunas medidas comunes importantes,
aunque variadas en su alcance y profundidad, asi como en sus resultados. Merco-
sur rdpidamente aprobé un fondo de emergencia para reforzar el proyecto regional
denominado «Investigacién, Educacién y Biotecnologfas aplicadas a la Salud», en
marcha desde 2011, al mismo tiempo que se lanzaron algunas lineas de accién
conjuntas (intercambio de informacién y estadisticas sobre la evolucién de la pan-
demia y las medidas adoptadas), asi como la creacién del Observatorio Epidemio-
légico Fronterizo del Mercosur. Por su parte, el SICA y CARICOM generaron
un espacio regional para coordinar respuestas concertadas (Agostinis y Parthenay,
2021). Impulsada por la Presidencia pro tempore de México (2020 y 2021), y en
coordinacién con Argentina, la CELAC logré reposicionarse en la agenda regional
y desarrollar varias iniciativas de cooperacién técnica en salud (Castro Silva y Qui-
liconi, 2022). Sin embargo, la agenda obvi6 temas politicos mds sensibles y frente
a los cuales los paises de la regién mantenfan importantes diferencias, como es el
caso de Venezuela (Ruano, 2023).

América Latina, el regionalismo y un nuevo
mapa geopolitico

El inicio de la tercera década del siglo xx1 enfrenta al regionalismo y la coo-
peracién regional en América Latina a nuevas condiciones tanto al interior de la
regién como en el contexto internacional. Desde un punto de vista internacio-
nal, la region se encuentra ante un escenario global complejo: una crisis global,
como consecuencia de la pandemia de la COVID-19, donde se acentdan las
reconfiguraciones que se venian dando en el sistema internacional producto del
declive relativo de Estados Unidos, del ascenso de China, y la competencia estra-
tégica entre ambos, escenificada en el dmbito multilateral. Por otro lado, a una
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mayor volatilidad de los precios de las materias primas, se suma un incremento
en la tasa de interés internacional, ya que China, hasta entonces un importante
dinamizador de la economia mundial, muestra una fuerte desaceleracién. Final-
mente, la disputa entre grandes potencias y la guerra en Ucrania afiaden com-
plejidad al contexto geopolitico que enfrenta América Latina.

Desde una perspectiva regional, el entorno institucional exhibe fragmentacién,
fragilidad y estancamiento, producto de una compleja arquitectura, la superposi-
cién de membresias y agendas, asi como la proliferacién de mecanismos ad hoc
ante las dificultades de alcanzar consensos dentro de las estructuras regionales for-
males. En términos comerciales, a partir de 2022, el comercio intrarregional inicié
un proceso de recuperacién, que, sin embargo, no ha logrado compensar los efec-
tos de un declive iniciado a mediados de la década de 2010 y que se profundizé
en 2020 producto de la pandemia.

De todas maneras, y si bien el desem-  En América Latina, hoy, desde una pers-
pefio positivo del comercio intrarre-  pectiva regional, el entorno institucional
gional se ha dado en los principales exhibe fragmentacién, fragilidad y es-
bloques regionales (Mercosur, CAN, tancamiento, producto de una compleja
MCCA, AP, CARICOM), la partici-  arquitectura, la superposicién de membre-
pacién del comercio intrarregional en  sias y agendas, asi como la proliferacién
las exportaciones totales de la regién ~ de mecanismos ad hoc ante las dificulta-
«sigue siendo una de las mds bajas a  des de alcanzar consensos dentro de las
nivel mundial» (CEPAL, 2023: 67). estructuras regionales formales.

Ademds, se desaceleran los flujos co-

merciales hacia China, mientras que las exportaciones a la UE y Estados Unidos
mantienen un crecimiento de dos digitos afio tras afio (CEPAL, 2023).

Estos desarrollos evidencian el relativo descuido de la agenda comercial por
parte de los procesos regionales. Por ejemplo, los 30 afios del Mercosur suponen un
momento de balance que coincide con la pandemia de la COVID-19 y sus dramd-
ticas consecuencias econdmicas y sociales en la regién, asi como el desacople entre
los dos socios principales, Argentina y Brasil. Sin embargo, los andlisis coinciden
en destacar la resiliencia del bloque, y un proceso que muestra logros en algunos
planos, aunque déficits en otros (véase Bas Vilizzio y Zelicovich, 2021). Por su
parte, la AP quedé paralizada ante la negativa de México de entregar la Presidencia
pro tempore a Perti luego de que su presidente, Pedro Castillo, fuera destituido en
diciembre de 2022 tras un autogolpe de Estado. Estos roces diplomdticos afectan al
bloque mientras las cumbres presidenciales siguen interrumpidas. En lo que hace a
los espacios de concertacién politica, la CELAC mantiene signos de reactivacién a
partir del liderazgo de México, en cooperacién con Argentina, mientras que UNA-
SUR se encuentra paralizada. De hecho, la llamada de Argentina a su reconstruc-
cién en octubre de 2020 no encontré demasiado eco en la regién. Finalmente, la
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crisis permanente en Venezuela ha sido el epicentro de la crisis del regionalismo en
América Latina (Gonzdlez ez al., 2021), llevando a su debilitamiento (Nolte, 2022)
e incluso a la desregionalizacién de las soluciones a los problemas de gobernanza
regional (Legler, 2020). Consecuentemente, América Latina resulta mds permea-
ble a la participacién de actores extrarregionales’, como lo muestra, por ejemplo, la
crisis de recepcién migratoria venezolana (Bianculli ez a/., 2021).

Referente a los intereses, distintas victorias electorales reforzaron el giro pro-
gresista iniciado con los triunfos de Lépez Obrador en México (2018) y Fer-
ndndez en Argentina (2019). Asi, en 2022 solo Ecuador, Paraguay y Uruguay, y
dos de los siete paises centroamericanos, contaban con gobiernos conservadores.
Mientras que algunos de estos gobiernos han supuesto el regreso de partidos
progresistas tras el fracaso de los gobiernos anteriores de corte conservador, otros
paises se estrenan con gobiernos de izquierda por primera vez (Colombia, Hon-
duras, México, Perti). Finalmente, algunos paises giran de manera mds marcada
al autoritarismo (El Salvador, Nicaragua, Venezuela). Se habla entonces de una
nueva marea rosa o marea 2.0 producto de la insatisfaccién ante la falta de res-
puesta de los gobiernos al deterioro de las condiciones sociales desde 2009* (Da-
bene, 2023). Sin embargo, se trata de «una izquierda de la escasez» (Natanson,
2022: 32), fuertemente marcada por procesos inflacionarios y, en algunos casos,
por procesos devaluatorios, mientras que muchos exhiben problemas de déficit
fiscal. De ahi que las perspectivas de crecimiento econémico sean moderadas e
incluso negativas, lo cual afecta la posibilidad de gestionar politicas que ayuden
a responder a las demandas sociales.

La idea de region'y de cooperacion regional evidencia cierta polarizacién ideo-
légica entre los gobiernos de la regién, por un lado, y la falta de claros liderazgos
propositivos, por el otro. En este dmbito, la regién como espacio de concerta-
cién politica se traduce, por ejemplo, en la organizacién de la vi Cumbre de la
CELAC en 2021 bajo el liderazgo de México. Asimismo, Argentina fue relevan-
te para seguir avanzando en el relanzamiento de este foro y, especialmente, para
reactivar las relaciones con la UE a través de la Tercera Reunién de Ministros

7. Los actores extrarregionales incluyen, entre otros, al Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Refugiados y la Organizacién Internacional para las Migraciones (OIM),
asi como el Grupo c%e Amigos del Proceso de Quito (Suiza, Estados Unidos, Espafia,
Alemania, Canadd y la Unién Europea).

8. Este andlisis se termind de redactar en septiembre de 2023. En las conclusiones se actualiza,
con la victoria de Javier Milei en Argentina e informacidn sobre las elecciones en México de
junio de 2024.
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de Relaciones Exteriores CELAC-UE en octubre de 2022°. Bajo el lema «Reno-
vando la alianza birregional para fortalecer la paz y el desarrollo sostenible», dicho
encuentro sirvié de preparacién para la Cumbre UE-CELAC de julio de 2023 en
Bruselas, bajo la Presidencia espafiola del Consejo de la Unién Europea y luego de
un impasse de ocho afios. En enero de 2023, Argentina también acogié la vir Cum-
bre de la CELAC, que escenificé la reincorporacién de Brasil al foro tras la victoria
electoral de Lula. La reunién culminé con una larga declaracién que inclufa 111
puntos, junto con un conjunto de declaraciones adicionales. El documento final
incluye una importante variedad de temas, todos de relevancia para la regién en un
contexto de recuperacidn tras la pandemia y de nuevos y multiples retos a nivel glo-
bal. Asi, destacan agendas que van desde el medio ambiente, a la salud, la seguridad
alimentaria, la migracién, la educacién, la ciencia y la investigacién, asi como la
necesidad de contar con mejores condiciones crediticias a través de las instituciones
financieras regionales e internacionales. Cabe destacar que, en sus primeros puntos,
la declaracién final enfatiza dos temas centrales en el actual contexto geopolitico.
En primer lugar, el compromiso de los paises para avanzar en el proceso de inte-
gracién y la articulacién de América Latina y el Caribe «como una comunidad de
naciones soberanas, capaz de profundizar los consensos en temas de interés comuin
y contribuir al bienestar y desarrollo de la regién». El segundo punto destaca a la re-
gién «como una zona de paz y libre de armas nucleares» y, como parte del régimen
de Naciones Unidas, promotora de la solucién pacifica de controversias, el respeto
al derecho internacional y contraria al uso y la amenaza del uso de la fuerza.

Unos meses mds tarde, Brasil se pronuncié a favor de relanzar UNASUR «con
nuevas bases» y, en abril de 2023, comunicé oficialmente su retorno a esta or-
ganizacién después de cuatro anos. Este nuevo activismo regional por parte de
Brasil se tradujo un mes mds tarde en la invitacién a la Reunién de Presidentes
de América del Sur, a la cual asistieron los jefes de Estado de Argentina, Bolivia,
Chile, Colombia, Ecuador, Guyana, Paraguay, Surinam, Uruguay y Venezuela. La
tinica ausencia fue la de la presidenta de Pert, Dina Boluarte, por impedimentos
legales internos. Tras nueve afios sin reuniones de este nivel, la declaracién final, el
llamado «Consenso de Brasilia», incluye nueve puntos. Una vez mds, se destaca la
regi6n, en este caso, América del Sur, como una «regién de paz y cooperacién», y
se reconoce la importancia del didlogo para promover la integracién en América
del Sur en la medida en que «la integracién regional debe ser parte de las solu-
ciones para afrontar los desafios compartidos». Mds alld de estas declaraciones
e intenciones, en la prictica, la reunién reveld, una vez mds, las importantes

9. Esta reunién fue la primera reunién ministerial formal UE-CELAC desde julio de 2018.
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diferencias en torno de la idea de la regién y de la cooperacién regional. Primero,
en lo que refiere a la situacién y la crisis en Venezuela, especificamente en lo que
respecta a la situacién de los derechos humanos y la busqueda de una resolucién
regional y consensuada, si bien tanto el mandatario chileno, Gabriel Boric, como
el argentino, Alberto Ferndndez, por ejemplo, coincidieron en su rechazo a las san-
ciones impuestas a Venezuela. En segundo lugar, las diferencias sobre la idea de la
regién y la cooperacién regional se evidenciaron también en torno de la viabilidad
e idoneidad de UNASUR como organizacién regional. De hecho, no hay ninguna
mencidn a dicha institucién en la declaracién final de la cumbre presidencial.

En cualquier caso, la idea de region y de cooperacion regional que recorre estas
iniciativas y declaraciones incorpora dos elementos comunes: la idea de América
Latina como una regién de paz y promotora de soluciones pacificas a los conflictos,
y la relevancia de la cooperacién e integracién regional para que la regién logre
articularse en torno de una tnica voz. De alguna manera, ello responde al nuevo
contexto geopolitico marcado por la competencia entre las grandes potencias y los
efectos de la guerra en Ucrania. Respecto a este conflicto, la regién ha condenado
la invasién rusa en distintas instancias multilaterales. Tal como recogen los docu-
mentos de distintos mecanismos regionales'’, América Latina se reconoce como
una zona de paz y didlogo, al tiempo que defiende la integridad territorial, la sobe-
ranfa de los estados y la resolucién pacifica de los conflictos, y rechaza el uso de la
fuerza; principios que quedaron reflejados en el voto de la mayoria de los paises la-
tinoamericanos en el Consejo de Seguridad y en la Asamblea General de Naciones
Unidas (Tokatlian, 2023), entre marzo de 2022 y febrero de 2023, en las diferentes
resoluciones votadas en torno de la guerra en Ucrania. Solo aquellos paises latinoa-
mericanos que mantienen estrechas relaciones econémicas, militares e ideoldgicas
con Rusia se abstuvieron en la primera votacién: Bolivia, Cuba y Nicaragua. Esta
tltima votd en contra de la resolucién de condena de la invasién en febrero de 2023
(Herz y Summa, 2023). Venezuela, por su parte, no ha podido ejercer su voto en la
Asamblea General porque adeuda el pago de su cuota nacional.

Por otro lado, la regién no ha secundado medidas de mayor alcance como las
sanciones econdmicas contra Rusia, impuestas por las Naciones Unidas, Estados
Unidos y la UE, entre otros paises y organizaciones internacionales. Tampoco ha
apoyado el suministro de armas a Ucrania, tal como le indicaron varios paises —en-
tre ellos, Argentina, Brasil, Colombia y México— al Canciller alemdn Olaf Scholz

10. Tal es el caso de la CELAC que, durante la 11 Cumbre en 2014, proclamé a la regién como zona de
paz al tiempo que ratificaba el compromiso de los paises con los Propésitos y Principios consagrados
en la Carta de las Naciones Unidas y el Derecho Internacional.
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durante su gira por la regién en febrero de 2023. Estas posiciones se explican por
la percepcién compartida de que este tipo de medidas son ineficaces, e incluso
contraproducentes, tal como muestran el bloqueo a Cuba y, més recientemente,
las sanciones a Venezuela, asi como por el bajo nivel de gasto militar en la regién
(Tokatlian, 2023). También se evidencia (Duran Lima, 2024) el temor a los efec-
tos econdémicos negativos sobre las economias de la regién en caso de un prolonga-
do estado de guerra. Asimismo, América Latina es la tinica regién del mundo libre
de armas nucleares, desde la firma del Tratado para la Proscripciéon de las Armas
Nucleares en América Latina (Tratado de Tlatelolco, 1967).

La guerra de Ucrania también atravesé la dltima Cumbre UE-CELAC de julio
de 2023 en Bruselas, donde, de hecho, se puso de manifiesto que ambas regio-
nes mantienen prioridades diferentes en torno de la guerra en Ucrania y que ain
persisten importantes divergencias dentro de América Latina al respecto. Como
ejemplo, basta sehalar que la declaracién recoge «nuestra profunda preocupacién
por la guerra en curso contra Ucrania», as{ como las posiciones nacionales mani-
festadas en otros foros multilaterales (puntos 15 y 16). El cardcter moderado de
esta declaracién responde a las reticencias de Cuba y Venezuela a adoptar un apoyo
mds explicito a Ucrania y al hecho de que no se conté con el apoyo de Nicaragua''.

En otro sentido, la idea de region y de cooperacion regional, como espacio para
promover la integracién econémica, forma parte del Consenso de Brasilia. El ob-
jetivo es promover el incremento del comercio y los flujos de inversién entre los
paises de la regién, al tiempo que se apela a la necesidad de fortalecer las cadenas
de valor regionales, la superacién de asimetrias y la implementacién de medidas
de facilitacién del comercio e integracién financiera. En lo que respecta a los me-
canismos, se recurre a la agenda de convergencia comercial del Mercosur, la CAN
y Chile, en el marco de la Asociacién Latinoamericana de Integracién (ALADI)
a fin de establecer un 4rea de libre comercio sudamericana. En la prictica, las di-
ficultades para alcanzar estos objetivos son evidentes no solo en América del Sur
(Mercosur, AP), sino también en otros procesos de integracién, como es el caso
del SICA, producto de la polarizacién politica a nivel subregional.

11. La Cumbre supuso el reencuentro de ambas regiones tras ocho afios sin reunirse alrededor
de la mesa interregional. La Declaracién Final y la Hoja de Ruta UE-CELAC 2023-2025
recogen acuerdos en torno a la mayor variedad de agendas, pero no necesariamente com-
promisos mds profundos —drogas, bancos publicos de desarrollo, seguridad, educacién
superior, género, marcos regulatorios en salud, investigacién y desarrollo—, y que involu-
cran a una amplia gama de actores nacionales y regionales. Finalmente, destaca el com-
promiso de la UE de invertir 45.000 millones de euros en el marco de Global Gateway
en un intento de contrarrestar la posicién de China.
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Consideraciones finales

América Latina se enfrenta a un mundo marcado por una creciente multi-
polaridad, donde se exacerba la competencia entre grandes potencias y se debi-
litan los esquemas de gobernanza global, al mismo tiempo que se aceleran los
reposicionamientos geopoliticos derivados del recrudecimiento de los conflictos
violentos en Europa y Oriente Medio.

El regionalismo y la cooperacién regional en América Latina son parte de un
largo proceso de creacién y recreacién de organizaciones a partir de diferentes
configuraciones de intereses, ideas e instituciones. A través de este proceso, se han
ido articulando espacios, pricticas y mecanismos regulatorios en distintas dreas
de politica: del comercio a los derechos humanos, la salud, la educacién y el me-

dio ambiente, entre otros. Por otra
El regionalismo y la cooperacién regional  parte, tanto la pandemia de la CO-
son centrales para evitar que se profundi-  VID-19 como la crisis venezolana y
ce la desregionalizacién de la gobernanza  la salida de mds de seis millones de
regional tanto en lo politico como en lo  ciudadanos de ese pais han mostrado
econdémico. la relevancia de la cooperacién para

gestionar desafios transfronterizos. El
espacio regional, como nivel meso entre lo nacional y lo global, es clave para di-
sefar politicas e instrumentos comunes en respuesta a temas frente a los cuales las
politicas y decisiones unilaterales no solo son ineficaces, sino que incluso pueden
resultar contraproducentes. Sin embargo, durante los dltimos afos, el regionalis-
mo y la cooperacién regional en América Latina han enfrentado una serie de crisis
—econdmica, politica, social- que se han ido desplegando en circulos concéntricos,
cada una de las cuales ha ido intensificando las ya existentes. Estas crisis o factores
de estrés dejan al descubierto la erosién de las capacidades y los recursos estatales,
asi como la fragilidad y la baja institucionalizacién de las organizaciones regionales
de la regién, donde las expectativas son altas y las capacidades y recursos, escasos.

El escenario institucional regional latinoamericano muestra un entramado
complejo de organizaciones e iniciativas, con distintos niveles de concertacién
politica y de politicas, en los que se superponen membresias y agendas. Asi-
mismo, persiste cierta fragmentacién respecto a los intereses de los estados y a
la idea de regién y cooperacién regional, incluso al interior de las administra-
ciones progresistas. Por su parte, la idea de regién y cooperacién regional como
integracién comercial y la convergencia econémica parece haber encontrado un
espacio, especialmente en América del Sur. Por ejemplo, y tal como postula el
«Consenso de Brasilia», la regién promoverd cadenas de valor regionales, lo cual
requerird de acuerdos politicos entre estados y mercados, incluyendo medidas de
facilitacién del comercio, de convergencia regulatoria e incluso de infraestructura

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.° 136, p. 89-110 Abril 2024
ISSN: 11336595 — EISSN:2013-035X - www.cidob.org

106



Andrea C. Bianculli

y conectividad, entre otras. Sin embargo, esta diferenciacién y, en algunos casos,
polarizacién en torno de la idea de regién y de cooperacién regional y los intere-
ses de los estados deja escaso margen para alcanzar consensos mds amplios y en
torno a cuestiones mds sensibles, en las que la construccién de consensos parece
una meta inalcanzable. Asimismo, la idea de regién y de cooperacién regional
como espacio para seguir construyendo politicas y normas en torno de agendas
democrdticas y de desarrollo parece estar obstaculizada. Esto queda reflejado,
por ejemplo, en la persistente falta de respuestas regionales comunes a la crisis
multidimensional de Venezuela, o incluso ante el deterioro democritico obser-
vado en Nicaragua y en El Salvador. La asuncién de Javier Milei en Argentina en
diciembre de 2023 acentda estos obstdculos y profundiza las diferencias ideolé-
gicas en la regién, mientras que las préximas elecciones en México, Uruguay y
Venezuela suponen un interrogante en este sentido.

El regionalismo y la cooperacién regional son centrales para evitar que se pro-
fundice la desregionalizacién de la gobernanza regional tanto en lo politico como
en lo econémico. Ademds, y en la medida en que el regionalismo en América
Latina ha funcionado también como uno de los ejes articuladores de las relaciones
internacionales de la regién, ofrece una arena relevante para concertar posiciones
en torno a desafios globales comunes. La préxima Cumbre del G-20 en noviembre
de 2024, liderada por Brasil, supondrd una prueba tanto para este pais como lider
regional, como para la capacidad de construccién de consensos minimos por parte
de los paises de la regién y tener asi una voz en la escena internacional.
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Resumen: Este articulo examina los vinculos
entre América Latina y Asia superando la
homogeneizacién de ambas regiones a par-
tir de privilegiar la oposicién a una tercera
parte, en este caso un Norte imperialista y
desarrollado. Frente a andlisis normativos y
sostenidos en visiones anacrénicas de la his-
toria mundial, se propone un ejercicio intelec-
tual que problematice el vinculo interregional
poniendo énfasis en las heterogeneidades,
mds que en miradas generalistas que se cons-
truyen de espaldas a las complejas y diversas
realidades nacionales y regionales.
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Abstract: This paper examines the ties be-
tween Latin America and Asia by moving be-
yond the homogenisation of the two regions
through elevating the importance of oppo-
sition to a third party, in this case an “im-
perialist” and developed North. In contrast
to normative analyses based on outmoded
conceptions of world history, it proposes an
intellectual exercise that problematises the
interregional bond by placing the emphasis
on heterogeneities rather than broad bush
approaches that ignore the complex and di-
verse national and regional redlities.
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Desde fines del siglo xx han proliferado profecias sobre el advenimiento
de un mundo dominado por potencias asidticas, especialmente por China;
cuestién que se ha ido acrecentando a medida que diversos indicadores econé-
micos y sociales parecian reafirmar esos prondsticos. Si bien el camino desde
entonces hasta el presente no ha sido lineal, y en medio han ocurrido auges,
crisis y cambios de distinta magnitud, la hipétesis de un posible hegemén
asidtico se ha consolidado en la literatura académica, particularmente en el
dmbito de América Latina. La rdpida sucesién de hechos entre la pandemia,
la invasién rusa de Ucrania y las renovadas estrategias expansivas de los lideres
politicos de China e India, han acelerado los tiempos y enmarcan una actua-
lidad de mucha fluidez, en ocasiones violenta, y caracterizada por una sorda
lucha por el poder global entre las grandes potencias, principalmente, Estados

Unidos y China. La puesta en cues-
Contraponer simplificadamente Occidente  tién del lugar dominante de Esta-
y Oriente resulta anacrénico y oscurece la  dos Unidos no ocurrfa desde que
posibilidad de generar andlisis y debates; este pais lo disputaba con la Unién
especialmente porque quita importanciaa  Soviética, en la entonces llamada
uno de los puntos centrales que caracte- Guerra Fria. Al provenir el renova-
riza a los paises asidticos, un desarrollo  do desafio de otro pafs comunista,
sociohistérico muy diferente y, sobre todo, aquel enfrentamiento bipolar que
profundamente heterogéneo. comenzé a mediados del siglo xx

ha vuelto a ser utilizado como una
referencia para entender y graficar la coyuntura actual, al mismo tiempo que
ha reactivado utopias y proyectos vinculados al socialismo y la igualdad que
habian sido arrastrados por el derrumbe soviético.

Este articulo propone un abordaje que cuestiona la mirada habitual sobre
Asia y los llamados paises del Sur Global, construida a partir de un relato que
muchas veces recorre desde lo ideoldgico a lo idealista y que es un obstdculo
para generar diagndsticos precisos y comprensiones mds densas, imprescindi-
bles para transitar este momento de turbulencia y cambios internacionales. A
través de la articulacién critica de diversos relatos y desarrollos académicos e
intelectuales, el objetivo del texto es ofrecer argumentos e ideas para repensar
la coyuntura global y, en especial, los vinculos entre América Latina y Asia,
superando el cémodo lugar de oposicién a una tercera parte, en este caso un
Norte imperialista y desarrollado, como elemento para explicarlo todo. En
ese sentido, se plantea que contraponer simplificadamente Occidente y Orien-
te resulta anacrénico y oscurece la posibilidad de generar andlisis y debates;
especialmente porque quita importancia a uno de los puntos centrales que
caracteriza a los paises asidticos, un desarrollo sociohistérico muy diferente vy,
sobre todo, profundamente heterogéneo.
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Desde déonde hablamos cuando hablamos de
Asia

Una constante a la hora de acercarse al mundo asidtico resulta de pregun-
tarse o cuestionar desde dénde se realiza esa aproximacién intelectual, incluso
antes de hacerla. Esto es asi porque apenas se comienza a analizar criticamente
algtiin problema tedrico o empirico, o se intenta comparar y obtener conclu-
siones que excedan los limites de la correccién politica, aparecen rdpidamente
acusaciones sobre el posible etnocentrismo de quien lo hace (Cruz Pérez ez al.,
2018). Una y otra vez vuelve la discusién sobre si es posible o no, desde las
antipodas (en este caso, cualquier lugar considerado occidental) reflexionar so-
bre Oriente sin que eso derive en impulsos subjetivos, determinismos diversos
o en la legitimacién de ambiciones de dominacién. Esta posicién se sostiene
en que todo intento de conocer desde Occidente caerfa en el orientalismo, es
decir, una mirada que se construye desde el exotismo, el paternalismo y con
el verdadero fin de dominar a aquello que se pretende estudiar con supuesta
imparcialidad (Said, 2007: 24)".

Aunque esta idea dicotémica estd inicialmente centrada mds en los vinculos
con el islam drabe, de naturaleza muy diferente al de algunas zonas de Asia, sobre
todo, las ubicadas en el Océano Pacifico (Palleja de Bustinza, 2006), también
parte de un supuesto que lo excede geogréficamente: el orientalismo se impone
como la dimensién predominante de toda posible relacién intelectual. De esta
manera, se prepara el terreno para el andlisis maniqueo, de buenos o malos,
oprimidos y opresores, desarrollados y no desarrollados, casi como precondicio-
nes morales (Lander, 2000; Mignolo, 2000, Ettmueller, 2007 y Restivo y Ng,
2020), lo que no conduce a ningtin lugar sugerente; por el contrario, infanti-
liza la tarea intelectual y subestima al interlocutor (al oriental y al occidental)®.

1. Afirmar que esta ha sido la actitud undnime del viejo orientalismo fue rechazado por Tinajero
(2003), quien remarca cémo desde la escritura contempordnea se ha planteado una vision centrada
en el Lejano Oriente que estd lejos de la tradicional mirada de la época, que ponia a Oriente en la
ya mencionada subalternidad con respecto a Occidente.

2. Un ejemplo de esta infantilizacién se ve en este fragmento: «Los resultados reflejan la influencia
del pensamiento chino en la formacién de los valores que se conjugan en el éxito asidtico, el
legado milenario taoista y confuciano favorece la cultura del perfeccionamiento, que junto con
los preceptos de acercamiento a la naturaleza, la bisqueda de la iluminacién del espiritu, la val-
oracién de la sabidurfa, el desprecio al poder politico arbitrario, la apertura hacia la armonfa, paz
y formacién de la familia se transforman en formas de vida propias y no meras prescripciones»
(Medina Torres, 2011: 41).

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.° 136, p. 111-132. Abril 2024
ISSN:1133-6595 = EISSN:2013-035X — www.cidob.org

113



El futuro ya llegé: repensando los vinculos de América Latina con Asia

Incluso ese tipo de andlisis podria disfrazar un cierto «fetichismo conceptual»
(Yack, 1997) y también oscurecer que existen actitudes o visiones etnocéntri-
cas en ambos lados del mostrador (Mulyaman y Ismail, 2021)°. Finalmente, la
critica mds nodal sobre el orientalismo es que implica aceptar que Occidente
y Oriente son dos categorfas siempre opuestas, cerradas, contrarias entre ellas,
pero constantemente iguales a s{ mismas®.

En ese mismo sentido, pero desde algunos paises asidticos, se ha enarbolado la
idea de los «valores asidticos» ante la critica sobre la falta de democracia, libertad
y respeto por los derechos humanos (Lee, 1998). Los valores asidticos reclaman
una especificidad que ya fue resuelta, por lo menos, en el sistema de institucio-
nes internacionales (Montero, 2022) y, ademds, tampoco se los puede extender
a todo el continente asidtico, ya que hay paises que rechazan esa interpretacién
cuya vigencia habia sido enunciada por los gobiernos de Malasia, Singapur y
diversos sindlogos generalmente ligados a las academias oficiales chinas (véase

Golden, 2003; Medina Torres, 2011; Thompson, 2023).

El problema de la democracia

Se afirma habitualmente que la democracia no puede ser integrada en el pa-
radigma confuciano y, por ello, es ajena a la cultura china (De Prada, 2013). Sin
embargo, eso se contradice con otros paises con las mismas tradiciones confucianas
y que mantienen sistemas democrdticos (Choi y Woo, 2018), como Japdn, Corea
del Sur, Taiwdn y, en su momento, Hong Kong. Estos dos tltimos, ademds, tienen
una mayoria étnica Han, el mismo grupo que es dominante en China y Singapur.

La cuestién de la democracia es uno de los ejes del debate que continda desde
el siglo xx hasta la actualidad. En América Latina se volvié un tema recurrente,
sobre todo a partir de la literatura transitolégica (Concatti, 2020) y el giro inte-
lectual a partir de la llamada «marea rosa»’ y el auge de la izquierda en la regién
y su relectura politica e ideolégica luego de la caida del bloque soviético. Este

3. «Es decir, la tendencia a construir mitos amalgamando en grandes conceptos monoliticos procesos y
fenémenos muy diversos entre si, y de dispersién particularista de datos etnogrdficos sin otro marco de
interpretacién que el gran relato genérico de conquista y opresién colonial» (Romero Reche, 2012: 149).

4. «Orientalismo es una forma ideoldgica efectiva en la que se construyé (y ahora también) la singu-
laridad imaginaria de que Occidente es algo y Oriente otro algo» (Said, 2008: 25).

5. Se conoce como «marea rosa» al giro a la izquierda de numerosos paises latinoamericanos
a partir de 1998, luego de la victoria electoral de Hugo Chévez en Venezuela. (Pereira Da
Silva, 2018).
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escenario comenzé a complicar aproximaciones actuales por la preeminencia
de visiones anacrénicas que replicaron discusiones propias de la Guerra Fria
(Gentili y Trotta, 2016). Asi, se busca emplear el sello «democritico» o «no de-
mocrdtico» como se hacia en los afios ochenta y noventa del siglo pasado, para
obtener ventajas geopoliticas o ideoldgicas; sin embargo, a diferencia de enton-
ces, hoy se produce en un contexto de severo retroceso de las libertades a escala
global, que tiene su epicentro en paises asidticos como China, India, Indonesia,
Filipinas, Camboya, Singapur, Hong Kong, Tailandia y Myanmar, entre otros
(Concatti, 2020; Chong y Jenne, 2023; Gorokhovskaia ez a/,. 2023).

En China, por ejemplo, esto se observa particularmente desde la reforma politi-
cade 2017 que, para aumentar el poder de Xi Jinping, produjo un nuevo retroceso
en las politicas de liberalizacidn, las cuales —sobre todo a nivel local- revivieron a
partir de las reformas de Deng Xiaoping. En esos tiempos, la cuestién de la de-
mocracia se habfa convertido en un tema ampliamente debatido por académicos
chinos, aunque todo eso fue demolido por el retorno del estilo Mao encabezado
por Xi. A diferencia de lo que ocurre en América Latina, esas discusiones no fue-
ron pro o antioccidentales, sino que se sostenfan en distintos grupos politicos e
intelectuales y en tradiciones politicas, no siempre propias, en funcién de buscar
soluciones a los problemas chinos (Reigadas, 2020). Desde fuera de China, par-
ticularmente en América Latina, se obviaron esos debates —que inclufan tanto a
liberales como a marxistas pasando por neoconfucianos— y, paradéjicamente, se
impusieron categorias de andlisis elaboradas en los centros académicos norteame-
ricanos y europeos. En 2007, el intelectual chino Shen Zheng Wu llegé a afirmar
que «en 10 afios, China podrfa ser una democracia»®. Pero la proclamada vuelta
a Mao por parte de Xi revirtié un proceso que tampoco era del todo abierto. La
idea de «democracia china» fue retomada por el Partido Comunista y utilizada
reiteradamente, sobre todo, en el plano interno y también para disputar su sentido
frente a Occidente. Sin embargo, hoy en dia ha quedado reducida al Libro Blanco
editado por el Gobierno chino en 2023 y una serie de consignas poco propicias
para el debate y menos para su aplicacién (Holbig, 2023).

Para seguir con los cruces entre ambas regiones que dificultan las miradas
absolutas, se puede mencionar que en la segunda mitad del siglo xx en América
Latina hubo varios paises (como Nicaragua, Repuiblica Dominicana, Haiti) con
sistemas que se han denominado sultanisticos (Chehabi y Linz, 1998), mientras

6. Véase la noticia en la pdgina web del diario La Nacién (Argentina), 3 de junio de 2007 [Fecha
de consulta: 12.1.2024] https://www.lanacion.com.ar/opinion/shen-zheng-wu-en-10-anos-china-
podria-ser-una-democracia-nid913806/
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que China y Vietnam atin se mantienen en un sistema econémico capitalista y
en un régimen politico producto de las reflexiones de un tedrico alemdn del siglo
x1x (Rivadeneyra, 2011). La mirada lineal llevada al extremo no puede explicar
cémo se relacionan las diferentes culturas asidticas dentro de una narrativa capi-
talista; por ejemplo, la supervivencia del confucianismo en las élites del Sudeste
de Asia hasta nuestros difas (Dirlik, 1994).

Los problemas de este tipo de enfoques se han visto sobre todo con la pan-
demia de la COVID-19 y en la evaluacién de las diferentes politicas sanitarias
que implementaron los estados-nacién, mds atn, a la hora de atribuir mayores
o menores valores comunitaristas-individualistas segtin la ubicacién geogrifi-
ca de cada pais. Esto se basa en una mirada que confunde la intervencién de
estados autoritarios con la vigencia y vitalidad de las redes y la organizacién so-
cial informal, extendida en muchas partes de Asia (Afiorve y Rosas Gonzdlez,
2022). Lo cierto es que este tipo de redes, devenidas en instituciones informa-
les, han crecido frente a la ausencia del Estado y la necesidad de reemplazarlo
por formas de cooperacién social que se remontan en el tiempo (Helmke y
Levitsky, 2006). La construccién de estados de bienestar, aunque incompletos
e ineficientes, es un tema que ha avanzado mds en América Latina (incluso
como lo deseable), pero su imaginario y prdctica no es tan extendida en Asia,
aunque con algunas excepciones entre las que se podrfan mencionar Japén, en
la década de 1950, y Corea del Sur, Taiwdn, Hong Kong, Singapur y Malasia
a partir de la de 1960. Incluso China a partir de la década de 1990 (Kohler,
2014). De todos modos, la importancia de estas redes informales se mantiene
aun cuando el Estado mismo avance en esos terrenos (Horak y Klein, 2016).
Esto tiene que ver con las diferencias étnicas y culturales y su papel frente a
los estados-nacién manejados por otros grupos (Lee, 1983). Este punto se
retomard mds adelante y resulta clave para entender las diferencias entre socie-
dades asidticas y latinoamericanas

¢Hay pensamientos geograficamente determinados?

En América Latina también han existido (y han sido muy populares, so-
bre todo entre las élites académicas) estas operaciones de «proteccionismo
intelectual» y, por lo tanto, enfrentarse a ellas no resulta sencillo y existe la
tendencia a aceptarlas acriticamente (Dussel ez al., 2009). Estas ideas geo-
grificamente situadas se remontan en el tiempo para rechazar los primeros
avances de Estados Unidos como potencia y llegan hasta hoy en dia, con las
nuevas formas de analizar las relaciones geopoliticas globales (Pavez Rosales,

2020: 1-2).
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La existencia de un pensamiento sizuado o geogrificamente anclado llevada
hasta sus tltimas consecuencias imposibilitarfa cualquier didlogo que no sea la
repeticién, mds o menos sofisticada, de los lugares comunes pregonados por
los relatos oficiales o estatales (Villagrdn, 2019). Aunque Said (2007 y 2008)
pareciera entender lo contrario y puso énfasis en la imposibilidad del conoci-
miento del otro no occidental, el mundo académico tiene las herramientas para
reflexionar desde un punto de vista cientifico sin necesidad de iniciar un proce-
so de conversion total en aquello que se desea analizar, es decir, para este caso,
convertirnos, de algiin modo, en asidticos (Anderson, 2020). Incluso dentro
de Asia, y retomando el ejercicio propuesto por Shohat (1992), es una accién
valida interrogarse cémo deberfa aplicarse el pensamiento geogrficamente si-
tuado a paises como Japdn, Corea del Sur o Taiwdn, e incluso la India o Aus-
tralia en Oceania. ;Son occidentales
u orientales? ;Cémo considerar un La existencia de un pensamiento situado
académico indonesio que vive en o geogrdficamente anclado llevada hasta
Europa o uno francés que lo hace sus Gltimas consecuencias imposibilitaria
en China? ;Es en el siglo xx1 el lugar  cualquier didlogo que no sea la repeticién,
de residencia un determinante de mds o menos sofisticada, de los lugares
la formacién académica en tanto el comunes pregonados por los relatos ofi-
contenido y el desarrollo intelectual  ciales o estatales.
del especialista? Si eso fuera asi, to-
dos los especialistas de un determinado lugar deberfan coincidir en sus andlisis.

Segtin Said (2007: 22), ese entramado conceptual llamado orientalismo im-
pedirfa pensar con libertad acerca de Oriente. Sin embargo, las restricciones por
nacionalidad del especialista que aborda criticamente una regién diferente a la
que pertenece deben ser descartadas como un elemento relevante, lo mismo que
la religién que profesa u otras elecciones personales, tema sobre el que parece
ocioso volver a discutir, pero que estd muy presente en el escenario actual. De
todos modos, en algiin momento se debe cerrar este debate ya que «se ha alcan-
zado un nivel tal de autorreferencia que la discusién se enmarafa en pseudopro-
blemas irrelevantes para la investigacién empirica» (Romero Eche, 2012: 149).

Esta visién contrapuesta entre Occidente y Oriente necesariamente homo-
geneiza a Asia de una manera que oscurece uno de los puntos que caracte-
rizan a los paises de la regién, su heterogeneidad’. Y esto se observa entre

7. «Una Asia monolitica es, en buena medida, algo tan quimérico como la “civilizacién occidental”. El
crecimiento inexorable de un mercado mundial no da lugar a una civilizacién universal, sino que
hace de la interpenetracion de las culturas una condicién global irreversible» (Golden, 2003: 29).
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ellos, como estructuras nacionales y, sobre todo, al interior de cada una de
estas asociaciones estatales; ademds, se relaciona con una segunda tendencia
muy extendida en estos tiempos, por la cual China aparece en América Latina
(y desde América Latina) como el dnico exponente de ese mundo oriental y,
por eso, asimilable al todo u oscureciendo al resto del mundo asidtico (Pedrosa

y Povse, 2023).

Asia es mucho mas que las partes que la
integran

La expansién estadounidense en los prolegémenos del siglo xx también fue
el origen de la primera reaccién intelectual antiimperialista latinoamericana,
camuflada entonces de hispanismo, posteriormente construido como un na-
cionalismo antiliberal a partir de una critica muy fuerte al capitalismo finan-
ciero, al materialismo, al individualismo y a todos los valores que representaba
Estados Unidos frente al modelo —entonces idealizado— de una Europa ya en
declive (Fares, 2020).

Desde 1898 en adelante, variando segin los paises y los momentos, la cons-
truccién de vinculos desde América Latina con el pais del norte fue un asunto
muy complicado. Ambos espacios comparten raices politicas, sociales, religio-
sas, alfabéticas: en muchos casos, las constituciones latinoamericanas fueron
tomadas del modelo estadounidense, de la insercién latinoamericana en el
capitalismo financiero y de habitar, en definitiva, un mismo continente. La
idea de latinidad en América Latina, antes que popularizada por los franceses,
surgié en contraposicién de ese nuevo mundo anglosajén que parecia entonces
amenazante e indetenible. A pesar de todo eso, las relaciones entre América
Latina y Estados Unidos fueron violentas, sostenidas mds en los prejuicios que
en el conocimiento mutuo. Asf, se fue conformando el cimiento intelectual
que luego, en mixtura con otros elementos (entre ellos el catolicismo, el cor-
porativismo, el revisionismo histérico y el marxismo en sus diversas variantes),
dieron lugar a formas intelectuales que perviven hasta hoy con mucha acepta-
cién en el mundo académico y cultural, y que también se aplican en el estudio
del mundo asidtico desde América Latina (Terdn, 2004).

Entonces, pensar en cémo serdn las relaciones latinoamericanas con el mun-
do asidtico, donde no existe todo aquello que se comparte con Estados Uni-
dos (religién, idioma, tradiciones constitucionales, politicas, un continente
comun, etc.) lleva a hacerse la pregunta de ;cémo se desarrollardn esas nuevas
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relaciones si no hay un compromiso con el conocimiento mutuo? Y, para res-
ponder esa pregunta, hace falta una fuerte responsabilidad de las academias
latinoamericanas, asi como de las asidticas, que hoy no parece existir del todo
(Rey et al., 2021). Asimismo, se ha extendido una perspectiva que reduce el
mundo asidtico a las relaciones con China y, en mucha menor medida, con
Japén y Corea del Sur. Posiblemente, esta visién sea heredera de una deforma-
cién realista, dando centralidad en forma excluyente a los principales actores
del conflicto geopolitico global o a aquellos con poder econémico trasnacional
(Pavez Rosales, 2020). Sin embargo, desde América Latina, se requiere un
abordaje mucho mds detallado y extendido regionalmente, incluso para soste-
ner una estrategia realista como la mencionada.

El sur del Sur, también existe

A partir de privilegiar la mirada Sur-Sur, se presenta un universo homogéneo
de paises vinculados con experiencias coloniales comunes, dependientes econé-
micamente o emergentes, donde el vinculo con Occidente, como se dijo ante-
riormente, es discutido y puesto en cuestién como la causa central del atraso
(De Sousa Santos, 2018). En este relato, China se presenta como un primus inter
pares, como un pais emergente, que sufrié grandes humillaciones y que estd lu-
chando exitosamente contra la pobreza y el cambio climdtico, lo cual lo reafirma
como parte del Sur Global. Siguiendo con esta perspectiva, este pafs buscaria
aportar a un mundo pacifico (a diferencia de las potencias occidentales), donde
la cooperacién fuera la llave de una prosperidad para todos, sin importar las
diferencias nacionales (Pavez Rosales, 2020).

En los dltimos afos, este relato influyé en el predominio de una mirada
acritica y con poca base empirica de la llamada Iniciativa de la Franja y la
Ruta (BRI, por sus siglas en inglés) como escenificacién de esa intencién Sur-
Sur de China (Mallimaci y Jiang, 2018). Asi, nuevamente, el peligro es cons-
truir relaciones intelectuales o estratégicas con un poder hegeménico global
basadas en prejuicios ideoldgicos, deseos y repeticién de argumentos oficiales
(Restivo y Ng, 2020; Jiang y Mallimaci, 2020 y Merino ez al., 2022)%. Sin

embargo, un dato que no se puede obviar es que la estrategia china ha tenido

8. Literatura que, ademds, decide eludir adrede todos los ricos debates sobre las tradiciones revo-
lucionarias y su parentesco con politicas de terror y antidemocrdticas inauguradas por Furet

(1995).
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dificultades para implantarse en su zona de influencia inmediata. Paradéji-
camente, su relato ha sido mds aceptado en América Latina, empujada por
dirigentes politicos dvidos de inversiones rdpidas, pero también por élites
culturales, académicas y artisticas que depositan en China la esperanza ana-
crénica de un nuevo round en la pelea contra el liberalismo y el capitalismo
luego de la Guerra fria.

Del mismo modo, se ha producido un revival de la llamada teorfa de la de-
pendencia. Este corpus cldsico del andlisis social en la segunda mitad del siglo
xX se presenta ahora en forma renovada (Garcia Berti, 2020) y, en muchos
casos, tratando de incluir a China en la ecuacién (Stallings, 2020). Pero la mis-
ma pardbola China pone en discusién muchos de los supuestos fundantes del
dependentismo, ya que este pafs estd lejos de ser un pafs no desarrollado y es
una de las dos potencias mds grandes y poderosas que existen en la actualidad,
y eso lo logré desde los mdrgenes del capitalismo. Aunque se quiere diferen-
ciar su estilo de crecimiento del de las potencias tradicionales, sus politicas de
expansiéon econémica y de planificacién ambiental han sido duramente criti-
cadas en el entorno asidtico (Sun, 2012), en Africa (Lechini y Morasso, 2020)
e, incluso, dentro de sus propias fronteras (Connelly, 2015). Lo mismo ocurre
con las consecuencias de la reprimarizacién de las economias con las que ha
tratado (Slipak, 2014).

Esa tradicién sinocéntrica es la que contintia predominando en el enfoque
Sur-Sur. Lo que comenzé como un pragmdtico movimiento de paises alejados
del centro del poder geopolitico, o los intentos de reflexién critica frente a la glo-
balizacién intelectual, se estd convirtiendo en una suerte de movimiento iden-
titario construido desde relatos politicos y académicos (De Sousa Santos, 2018;
Ojeda Medina y Echart Mufioz, 2019) cuya caracterizacidn se aleja notablemen-
te de la realidad de los paises que integran dicho colectivo. En este punto, es im-
portante ampliar la mirada tedrica, pero también la geogréfica, y poner el foco
en el territorio asidtico de forma mds amplia, pero, sobre todo, mds detallada y
concreta (Kaplan, 2014). América Latina tiene ah{ una suerte de ventaja relativa
ala hora de plantear estrategias que rompan la asimetria que el tamafio de China
impone a sus relaciones mutuas.

Muchos de los paises que rodean China no solo son econémicamente po-
derosos, sino que también poseen una desconfianza histérica hacia esta que el
mero poder econémico del gigante asidtico no logra desactivar. Como mues-
tra, se puede coger Vietnam, uno de los pocos paises comunistas que que-
dan en el globo y que, a pesar de ello, ha preferido ser socio privilegiado de
Estados Unidos antes que un aliado de su camarada chino (Hai, 2021). To-
mar a los paises del Sudeste de Asia (Indonesia, Filipinas, Malasia, Singapur,
Tailandia, Vietnam, Brunei Darussalam, Camboya, Laos y Myanmar) como
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interlocutores privilegiados abre un espectro de sumo interés para América
Latina. En primer lugar, porque son paises de diversos tamafios, religiones y
sistemas politicos que, sin embargo, en su conjunto son bastante convergen-
tes con América Latina (a diferencia de China o India). Los paises del Sudeste
de Asia poseen milenarias tradiciones, a veces imperiales, fuertes identidades
étnicas y religiosas, y son duefos de una experiencia de lucha anticolonial que
los ha fortalecido, a la vez que no ha impedido su vinculacién con el mundo,
incluyendo a sus anteriores metrépolis. Al mismo tiempo, cuentan al interior
de sus sociedades con fuertes movimientos sociales, en ocasiones muy con-
testatarios, y con tendencias antiestatales, pero a la vez, con la voluntad y la
experiencia de sobrevivir en un vecindario con constantes problemas bélicos,
en el cual la guerra de Vietnam del siglo pasado fue el mds trascendente, pero
que, en la actualidad, sufre las ines-
tabilidades de la disputa en torno Toda esta diversidad asidtica es dificil de
al mar de la China meridional (Pe- comprender con miradas paternalistas o
drosa y Povse, 2023). anteojeras ideolégicas, que podrian indu-
Por otra parte, ademds, son pai- cir al error de considerar la regién como
ses que no tienen armas nucleares y  un simple apéndice del liderazgo chino.
que, en muchos casos, mantienen
sectores rurales muy amplios que acogen grandes cantidades de poblacién,
aspecto sobre el cual el vinculo con América Latina puede ser de interés mu-
tuo. Paralelamente, han logrado potenciar pragmdticamente sus posiciones y
convertirse en el eje ordenador regional con la Asociacién de Naciones del
Sudeste Asidtico (ASEAN, por sus siglas en inglés), no solo para conseguir
maximizar su capacidad de negociacién econémica, sino también porque esta
organizacién nace como un espacio de seguridad comin, de autonomia y de
estabilidad regional de paises que individualmente no tendrian la capacidad
para hacerlo (Botto y Chotikunchon, 2021). Toda esta diversidad asidtica es
dificil de comprender con miradas paternalistas o anteojeras ideoldgicas, que
podrian inducir al error de considerar la regién como un simple apéndice del
liderazgo chino. Ello esconde la evidente asimetria de la relacién, que presen-
ta a China como un gigante bueno que viene a ayudar a la regién en nombre
de una victimologifa que une a los paises emergentes (Svampa, 2019)°.

9. Particularmente, los enfoques posdecoloniales, que quieren «presentarse como un aporte propio de
“el Sur”, pero en vez de aumentar la autoestima zonal, se escapa hacia una victimologfa que impide
lograr tal finalidad» (Marquardt, 2021: 74).
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Asia y América Latina: distintos puntos de
partida

A la hora de pensar los paises de Asia desde América Latina (y la relacién
entre ambas regiones) es necesario profundizar en cuestiones concretas y mate-
riales vinculadas a la construccién de estados y naciones independientes. Esto
importa, sobre todo, frente a la estrategia de homogenizarlos en base a consi-
deraciones mds vinculadas a planos discursivos que histéricos concretos (Nel y
Taylor, 2013). Esta es una cuestién que se debe incluir en los andlisis para no
abonar miradas distorsivas producto de rotular todo lo injusto que ha pasado y
pasa en el Sur bajo el adjetivo colonial, con un estilo mds sostenido en modas
lingiifsticas que estudios cientificos (Marquardt, 2018). Para eludir los juegos de
palabras, es necesario detallar y resaltar las formas y la temporalidad de los pro-
cesos de colonizacién y descolonizacién'. Esto es clave, ya que «estd ocurriendo
un poco de homogenizacién descuidada, pues la frase se ha vuelto popular y se
aplica de manera amplia y a veces de manera inapropiada» (Hall, 2010: 560).

En el caso de América Latina, se pueden discutir cudles son sus legados, qué
impacto han tenido en las distintas sociedades y sectores, pero son procesos que
a estas alturas son indirectos o estdn en un nivel que los hacen bastante dificiles
de detectar conscientemente o en la cotidianidad''. En el caso de Asia, la coloni-
zacién y la descolonizacién son desarrollos ain muy vigentes; sus independen-
cias empezaron posteriormente a 1945 vy, en los diferentes paises, fueron cruzan-
do las distintas décadas del siglo xx hasta llegar, incluso, a principios del siglo
xx1, como es el caso de Timor Leste. En Asia, esto tiene repercusiones directas
y especificas: que el proceso de conformacién del Estado, la nacién, el régimen
politico y la inclusién en un capitalismo global lejos estuvo de ser extensivo, a
largo de mds de 200 afios, como en América Latina. Si bien esto no fue lineal
y en cada caso nacional ha ido variando, la construccién de los estados-nacién
latinoamericanos llevé gran parte del siglo x1x, en algunos casos también del xx,

10. Este es un punto clave y que no ha sido tratado con la importancia que se merece, sobre todo por
parte de disciplinas sociales que muchas veces estdn mds preocupadas por cuestiones terminoldgicas
para fijar limites estrictos entre la «critica poscolonial» y el «giro decolonial», cuestién que no tiene
mucho sentido para este trabajo (Rufer, 2023).

11.«En este 4mbito, es particularmente ajeno al realismo que el brazo latinoamericano de la teoria
poscolonial ignore que sus “colonizadores” Espafna y Portugal ya estdn provincialized desde un
tiempo mucho mds largo, precisamente desde la década de 1810, cuando salieron de toda relevancia
en las relaciones internacionales» (Marquardt, 2021: 48).
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un siglo que también fue el de la construccién de los regimenes politicos, otro
periodo no exento de conflictos y que continta hasta hoy en dia.

Como toda construccién estatal, aquellos fueron tiempos muy violentos, a
los que luego siguié el proceso de formacién de identidades nacionales, una vez
que los estados ya estuvieron mds o menos consolidados. En total fueron mds de
dos siglos latinoamericanos que, ademds, con diferentes intensidades, estuvieron
plenos de violencias, guerras civiles, luchas y fragmentaciones diversas.

Si ya de por si definir la nacionalidad en cualquier sociedad es un momento
sumamente complejo y violento, cabe resaltar que no fue lo mismo construir las
identidades nacionales predominantes en el siglo xix (en América Latina) que
hacerlo en la segunda mitad del siglo xx (en Asia), sobre todo, en lo referido a la
resolucién de la relacién conflictiva entre las diversidades étnicas que poblaban
cada regién (Lee, 1983). Y esto es cla-
ve para entender los derroteros poli-  El nacionalismo de identidades artificiales,
ticos y sociales de cada pais asidtico y  es decir, construidas como tales por los es-
sus resistencias en plural, y ya no por tados e inexistentes antes de ellos, es ca-
su sola oposicién hacia un Norte que  racteristico en América Latina. En Asia, en
los unifica discursivamente. En el cambio, es radicalmente diferente.
mundo asidtico, las conformaciones
de estados-nacién, naciones, regimenes politicos e intervencién en el capitalismo
global ocurrieron en 50 afios y todos al mismo tiempo. Es un proceso fabuloso que
tiene consecuencias hasta el dfa de hoy, mds alld de cualquier discurso ideoldgico y
cuestiones conceptuales o identitarias. Por eso, la idea de lo «poscolonial» no es del
todo completa, porque define a una fase ya terminada, mds cercano a lo sucedido
en América Latina que en Asia (Dirlik, 1994).

Para ejemplificar algunas de las diferencias entre ambas regiones y sus conse-
cuencias, encontramos que en Asia los «padres de la patria» o sus descendientes
directos, atn estdn vivos, y algunos haciendo politica. En muchos casos, son
parte de las élites gobernantes, con la inmensa carga de legitimidad que eso
produce'. Imaginar por un instante lo que serfa América Latina si los hijos de
Bolivar, O’Higgins o San Martin ain estuviesen con vida y haciendo politica
ayuda a mensurar lo significativo del tema. Entonces, en Asia la dimensién de la
colonizacién y el vinculo con el colonizador adn sigue siendo también un tema

12. El primer ministro de Singapur, hijo del venerado Lee Kuan Yew; el mismo Mahathir Mohamed
en Malasia; Aung San Suu Kyi, hija del icono birmano Aung San; Sheikh Hasina, primera minis-
tra e hija mayor de Sheikh Mujibur Rahman, el primer presidente de Bangladesh; Megawati
Sukarnoputri, hija de Sukarno en Indonesia, o hasta hace poco el rey tailandés, Bhumibol Adulyadej,
considerado casi un semidios por sus subditos.
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del presente y que, entre otras cosas, estd mediado por la cuestién religiosa y
étnica. No es lo mismo en sociedades musulmanas, budistas o cristianas (Alvisa
Barros, 2023). Y en esto otra diferencia con América Latina es el tipo de coloni-
zacién y descolonizacién. Los detalles mandan y las influencias de las distintas
politicas colonizadoras inglesas, francesas u holandesas tienen mucho que decir
en la realidad actual de los paises asidticos (Chesneaux, 1976).

El nacionalismo de identidades artificiales, es decir, construidas como tales por
los estados e inexistentes antes de ellos, es caracteristico en América Latina. En
Asia, en cambio, es radicalmente diferente. Si bien se construyen estados que in-
cluyen diversas identidades, la gran mayoria de ellas preexisten al nuevo Estado
nacional con consecuencias significativas para sus idearios sociopoliticos. Por esto
tltimo, a diferencia de sus pares latinoamericanos, en Asia esos nacionalismos no
son necesariamente estatalistas. Pueden serlo, sobre todo, en el sector étnico ma-
yoritario, pero en muchos casos tienen que ver con la pertenencia al propio grupo
étnico, con la religién, con el territorio histérico, con la identidad contraria a la de
otros grupos étnicos, que pueden ser incluso de la misma religién (Marston, 2020;
Alvisa, 2023). Pensar estos procesos diferentes entre América Latina y Asia abre
el plano para otras preguntas, como la cuestién de la representacién politica, la
organizacién del sistema politico y de partidos, de las organizaciones de la sociedad
civil, las redes informales, el activismo social y étnico, las memorias traumdticas y
las resistencias entre las mismas poblaciones de los paises del Sur Global.

Conclusiones

Este articulo propone una mirada sobre Asia, enfocada en su sector orien-
tal, desde una perspectiva latinoamericana, combinando elementos geopoliti-
cos, histéricos y de los estudios culturales. Sin embargo, ello no es ajeno a las
relaciones internacionales, todo lo contrario, ya que, como afirma Chaguaceda
(2023), los actores internacionales no solo se gufan por objetivos pragmadticos,
sino que expresan posiciones valdricas; por eso, en la politica internacional las
ideas importan, porque conforman agendas que sirven para cumplir los objeti-
vos previstos (Velosa Porras, 2012).

Frente a andlisis normativos y sostenidos en visiones anacrénicas de la historia
mundial, se ha propuesto problematizar el vinculo interregional poniendo énfa-
sis en las heterogeneidades mds que en miradas generalistas que se construyen de
espaldas a las complejas y diversas realidades nacionales y regionales. Para pen-
sar el papel de América Latina en esa relacién entre paises del Sur Global, con
muchas experiencias comunes, pero no idénticas, no parece ttil hacerlo desde
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perspectivas idealistas o paternalistas, ya sean politicamente correctas, culposas
o subestimadoras del otro. Para estudios que excedan lo novelistico, hoy ya no
es posible continuar con las ideas antinémicas que oponen radicalmente a Occi-
dente y Oriente. Ambos ya son parte de un conjunto que se ha influido y modi-
ficado mutuamente y que ha adoptado, a veces con cambios o sin ellos, muchas
de las caracteristicas del otro. Esto, por supuesto, sin mencionar las enormes y
significativas diferencias que presentan al interior de ambos conjuntos y que, en
definitiva, existen légicas de expansién estatal (;imperialistas?) con caracteristi-
cas que también son comunes a todas las regiones.

La mirada que engloba a América Latina y Asia en un conjunto geopolitico
denominado Sur-Sur homogeneiza a los paises de ese colectivo en funcién de la
contraposicién con un Norte poderoso, liberal y desarrollado. En este sentido,
es necesario reiterar las desventajas
estratégicas de una autodefinicién Desde y para América Latina, es necesario
identitaria en base al opuesto; ade- reconstruir algin nivel de conocimiento y
mds, la generalizacién resultante no  experiencia mutua con el mundo asidtico,
necesariamente atiende las diversi- lo més cercano posible a la realidad y a
dades del colectivo asidtico. A partir las necesidades comunes mas allé de los
de su desafio sistémico al poder es- relatos y las teorias. Para ello, hay que
tadounidense, la presencia china fue elaborar ideas e informacién propias,
recibida con expectativa por gran andlisis certeros, y proponer estrategias
parte del arco politico e ideoldgico  de relacionamiento.
en América Latina, lo que explica, en
particular, el éxito del relato chino entre sus élites intelectuales. De hecho, en los
diferentes dmbitos, ya sean académicos, politicos, de especialistas o periodisticos,
no se ha ahondado demasiado en las caracteristicas y perjuicios de esta relacién
asimétrica, a pesar de la importante tradicién dependentista que existe en la
regién.

En ese sentido, desde y para América Latina es necesario reconstruir algtin
nivel de conocimiento y experiencia mutua con el mundo asidtico, lo mds cerca-
no posible a la realidad y a las necesidades comunes mds alld de los relatos y las
teorfas. Para ello, hay que elaborar ideas e informacién propias, andlisis certeros,
y proponer estrategias de relacionamiento, sean para decisores diversos, institu-
ciones publicas o privadas, emprendedores, turistas, medios de comunicacién,
académicos o artistas. Informacién que permita conocer en detalle qué cosas
ocurren en Asia y por qué; sobre todo hacerlo en mucho menos tiempo de lo
que llevarfa transformarse en un miembro nativo de una comunidad asidtica,
si es que eso fuera posible. Para evitar confusiones y manipulaciones diversas,
es preciso contar con especialistas que transmitan informacién y andlisis siste-
mdticos sobre la sociedad y la vida asidticas, y lo hagan para su utilizacién en
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la vida politica y social de América Latina. El objetivo es nutrir a los estados, a
los politicos, a la sociedad civil, a los empresarios y trabajadores, asi como a los
periodistas y a la opinién publica latinoamericana.

Por otra parte, cualquier estrategia que prescinda de anteojeras requiere acep-
tar que una mayor comprensién de las relaciones interregionales es una tarea que
reclama mutua responsabilidad. Mirdndolo desde América Latina, es mucho lo
que podemos aprender de las experiencias asidticas de los tltimos afios, pero sin
duda, también a la inversa. Para que el aprendizaje sea realmente significativo y
el futuro se construya a partir de certezas y conocimientos, hay una responsabi-
lidad que se debe recorrer en ambos sentidos. Es importante resaltar que no es
posible pensar desde otro lugar que no sea la mirada propia de quien la hace y de
quien lo demanda. Esta idea tiene que reafirmar que los vinculos interculturales
y, en especial, la especializacién académica y las traducciones de idiomas loca-
les son herramientas muy importantes, tal como senalara Benedict Anderson
(2020) y no meras herramientas de dominacién. Sobre todo, es preciso abrirse a
que Asia es mucho mds que China y que, en ese continente, hay otros potencia-
les socios y aliados dispuestos a generar alianzas comerciales y geopoliticas que
ayuden a diversificar una dependencia que, mds temprano que tarde, se volverd
dificil de manejar (como todas las dependencias).

Poner la vista en el detalle y el conocimiento sin prejuicios sobre el mundo
asidtico permitird un didlogo muy productivo entre las regiones. Ello permitiria
construir una identidad Sur-Sur en movimiento y en didlogo con la realidad,
un vinculo fluido entre los paises, los grupos y las personas de ambas regiones.
Seguramente serdn relaciones heterogéneas y contradictorias, pero no deben ser
oscurecidas o menospreciadas por ello, todo lo contrario.
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Resumen: Este articulo examina el estado, la
configuracién futura y las formas de gestion
del orden internacional, asi como la insercién
de América Latina en dicho orden, para com-
prender su fase actual y reflexionar sobre su
posible cardcter y evolucién. Para ello, se em-
plea la nocién de «orden no hegeménico,
cuyo inicio no tiene fecha porque obedece
a una conjuncién de procesos de duracién y
efectos diferentes. Se sostiene que el orden en
formacién tendrd dos lineas de fractura princi-
pales: un clivaje entre dos Nortes opuestos y
diferentes -Norte 1y Norte 2- y ofro clivaje
entre ambos Nortes y un Sur Global diverso
en recursos y configuraciones de poder del
que forma parte América Latina, con especifi-
cidades propias. Se aborda la condicién sin-
gular de la regién latinoamericana que, en la
bisqueda de la consolidacién de su autono-
mia, mantiene una compleja dindmica trian-
gular América Latina-Estados Unidos-China.
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Abstract: This article examines the state, fu-
ture configuration and ways of managing the
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now and reflect on what it might be like and
how it might develop in the future. To do so,
we employ the notion of “non-hegemonic or-
der”, which has no start date because it stems
from a combination of processes of varying
duration and effects. We argue that the order
taking shape will have two main fault lines: a
breach between two opposing and different
Norths — North 1 and North 2 — and another
breach between the two Norths and a Global
South diverse in resources and power con-
figurations, of which Latin America forms part
(with its own specificities). We address the
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which in a bid to consolidate its autonomy
maintains a complex triangular Latin America-
United States-China dynamic.
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Este articulo se realizé en el marco del proyecto «Sociedad Civil, Cooperacién Internacional
y Relaciones América Latina-Estados Unidos» con aportes de la Fundacién FORD.

Usualmente, para abordar la cuestién del estado, configuracién futura y for-
mas de gestién del orden internacional se apela a nociones tales como «transi-
cién de poder» e «interregno», con el propésito de comprender la fase actual
del orden y reflexionar sobre su posible cardcter y evolucién. Ambos conceptos
ofrecen marcos interpretativos diferentes, pero igualmente fecundos y comple-
mentarios; sin embargo, tienen limitaciones importantes. Por ello, parece mds
adecuado emplear la nocién de «orden no hegemdnico», cuyo inicio no tiene
fecha de nacimiento ya que obedece a una conjuncién de procesos de duraciéon
y efectos diferentes.

El primer proceso que nos coloca en el umbral de un nuevo orden es el oca-
so del predominio que Occidente ha ejercido sobre el resto del mundo desde
mediados del siglo xviir y que muestra sus primeros signos de debilitamiento
a partir de la década de 1970; el segundo, viene marcado por el colapso de la
posguerra frfa. La circunstancia excepcional en la que nos coloca la convergencia
de este ocaso de Occidente y el fin del orden de la posguerra fria abre interro-
gantes sobre los principales clivajes del orden en formacién. En ese sentido, este
articulo sostiene que el nuevo orden tendrd dos lineas de fractura principales:
un clivaje entre dos Nortes opuestos y diferentes —Norte 1 y Norte 2— y otro
clivaje entre ambos Nortes y un Sur Global diverso en recursos y configura-
ciones de poder, regimenes politicos, modelos econémicos y sociales, valores y
culturas del que forma parte América Latina con especificidades propias. Tras
examinar estas cuestiones, el articulo pone el foco en la condicién singular de la
regién, con particular acento en la dindmica triangular América Latina-Estados
Unidos-China, en el marco de la crisis del regionalismo latinoamericano. Se
afirma que, en el contexto de un orden sin hegemontas, ello significa tanto la
generacién de mds espacio de maniobra como de mayor incertidumbre. Aunque
el Sur actualmente tiene mds gravitacién en el orden mundial, sigue siendo el
principal escenario de las crisis internacionales y el locus de disputas en las que
intervienen los dos Nortes antes mencionados. Y, si bien América Latina no se
ve directamente afectada, esta no puede hacer caso omiso del lugar que ocupa
como parte del Sur Global.

El propésito de este articulo es doble: a) una reflexién critica sobre el orden
internacional desde una perspectiva surefia —en particular, latinoamericana—,
poniendo énfasis en el trdnsito hacia un mundo posoccidental, subrayando los
nuevos clivajes de ese orden y el papel mds asertivo e influyente del Sur Global y
cuestionando los andlisis dominantes, especialmente en Estados Unidos, basados
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en la idea de que el mundo se dirige hacia una especie de nueva Guerra Fria entre
grandes poderes y que ignoran o relativizan otras dindmicas sistémicas y el rol
que en ellas tiene el Sur Global; y b) explorar el impacto de las transformaciones
mundiales en curso para las relaciones internacionales de América Latina, en
especial su encuadre en una légica triangular que se impone por la presencia
simultdnea de Estados Unidos y China. Se considera que la experiencia de la
regién es un indicador valioso para reconocer nuevas configuraciones del orden
internacional que escapan a las conocidas dindmicas de suma cero.

El «xorden no hegemoénico»

La cuestién del estado, configuracién futura y formas de gestién del orden
internacional ocupa un lugar cada vez mds relevante en el andlisis de las relacio-
nes internacionales. Ello obedece a que estamos en el umbral de un nuevo orden
internacional en un contexto inestable y tenso que abre numerosos interrogantes
sobre el futuro de la politica, la seguridad y la economia. Para referirse a esta
situacién, suele apelarse a las nociones de «transicién de poder» o «interregno»,
con el propésito de ofrecer marcos interpretativos. Ambos conceptos comparten
la expectativa de un tiempo tumultuoso sin liderazgos legitimos y signado por
fuertes cuestionamientos al orden establecido. No obstante, se diferencian en la
interpretacién de la naturaleza y las causas de la crisis que lo afectan, asi como
de los factores que operan en su transformacion.

En el primer caso, el andlisis se funda en la teorfa de la transicién hegemd-
nica'. El acento se pone en las tasas diferenciales de crecimiento entre los paises
como factor determinante de los desequilibrios del orden vigente y, por consi-
guiente, de su crisis hasta que se logra, por medios pacificos o por la guerra, un
nuevo equilibrio que satisface los intereses politicos, econdémicos y territoriales
de una o mds potencias en ascenso (Gilpin, 1981: 9). En breve, se trata de la
repeticién de un mismo juego entre las grandes potencias de cada era que obe-
dece, fundamentalmente, a factores materiales; actualmente, la partida les toca a
Estados Unidos y China y, por primera vez en la historia del sistema interestatal,
entre un actor de Occidente y otro de Oriente, uno en su papel de potencia
declinante y el otro en ascenso.

1. Sobre la teorfa de la transicién hegemdnica, véase la obra cldsica de Gilpin (1981), particularmente
los capitulos 1y 5.
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El aporte de la teorfa de la transicién hegemdnica es imprescindible para com-
prender la crisis del orden internacional y explicar una parte esencial de sus turbu-
lencias e inestabilidad. Sin embargo, atarse solo a sus argumentos es problemdtico
por tres razones. Primero, porque su visién ciclica lleva a situar la actual competen-
cia entre Estados Unidos y China como un episodio mds del juego repetitivo entre
grandes potencias, ignorando o relativizando los cambios del contexto histdrico
en el que se desarrolla y el cardcter evolutivo de los 6rdenes internacionales. Esta
lectura sin historia tiende a generar dos confusiones concatenadas: a) que la crisis
del orden internacional responde de manera casi exclusiva al cambio de poderes
relativos entre Estados Unidos y China, y b) que este proceso estd conduciendo
a una nueva Guerra Fria. Segundo, porque al concentrarse en la dimensién ho-
rizontal del poder, se coloca en un lugar marginal otras dindmicas sistémicas que
contribuyen, asimismo, a la alteracién del orden internacional. Al respecto, en
particular, dos procesos que son bdsicos para todo andlisis del orden en formacién:
la mayor difusién del poder y la riqueza entre paises fuera de la dfada Estados Uni-
dos-China, y las transformaciones de la globalizacién en una economifa mundial
ampliamente interconectada y dominada por el modo de produccién capitalista.
Tercero, porque, al dar cuenta de la crisis del orden desde una perspectiva centrada
en lo estructural y en las relaciones horizontales entre Estados Unidos y China,
se tiende a asignar, desde una mirada centrada en Occidente, un curso unidirec-
cional a este vinculo: el escalamiento inevitable de la competencia y su derivacién
probable en una confrontacién. Asi, la nocién de transicién deja poco lugar para
el poder de agencia, tanto el de los dos contendientes como el de los terceros que
aparecen como meros subordinados y espectadores de la contienda sinoestadou-
nidense. En especial, se ignora o soslaya el papel que desempefian las potencias
medias en materia de orden internacional. Asimismo, se desatiende el poderio cre-
ciente y la autonomia de numerosos actores no estatales, en especial de las grandes
corporaciones, de las organizaciones de la sociedad civil y de agentes ilegales de
diverso tipo que ocupan un lugar relevante en las relaciones internacionales.

Por su parte, el uso del concepto de «interregno» ha ganado espacio en la lite-
ratura de las relaciones internacionales para referirse a esta nueva fase del orden
internacional®. Su fuente principal de inspiracién ha sido Antonio Gramsci y
su caracterizacién del interregno como una etapa histérica en la que «lo viejo
muere y lo nuevo no puede nacer». Quienes proponen este concepto ponen el
énfasis en la crisis «orgdnica» del llamado orden internacional liberal y en los

2. Véanse, en especial, Babic (2020) y Sanahuja (2022).
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«sintomas mérbidos» que ella provoca, particularmente en Occidente’. La crisis,
en este caso, es multidimensional y acumulativa y ejerce su impacto en tres pla-
nos estrechamente relacionados: en la politica y la economia global, en el nivel
estatal y en el seno de la sociedad (Babic, 2020: 770). El escenario resultante se
sintetiza en la idea de interregno: las fuerzas y coaliciones dominantes no logran
sostener el orden establecido (lo que se muere) y las que los desafian no estin
en condiciones atn, por falta de capacidad o voluntad, de establecer un orden
alternativo (lo nuevo que no puede nacer).

Como puede apreciarse, transicidn e interregno ofrecen marcos interpretativos
diferentes, pero igualmente fecundos y complementarios. En el primer caso, la
nocién de crisis se explica por la ley del desarrollo desigual que produce modi-
ficaciones en la distribucién del poder y la riqueza entre las grandes potencias
y, en consecuencia, la consiguiente disputa sobre la gobernanza del orden y los
intereses que este promueve y sustenta en su funcionamiento. En cambio, en el
segundo caso la crisis deriva del agotamiento y pérdida del sentido de propésito
del proyecto de orden liberal impulsado y liderado por Estados Unidos tras el
fin de la Guerra Fria, asf como de las contradicciones y efectos negativos de la
globalizacién neoliberal en el plano doméstico e internacional.

Lo que transicién enfatiza, interregno lo deja afuera y viceversa. Ademds, am-
bos presuponen algtin desenlace: transicién implica un intervalo entre érdenes
hasta que uno nuevo se establece de conformidad con una légica repetitiva; e
interregno es en si mismo una forma de orden, un periodo, por lo general de
larga duracién, con ldgicas y trayectorias histéricas singulares y necesariamente
tumultuoso. Sin embargo, la acepcién arquetipica del término denota la idea de
un espacio de tiempo discontinuo que separa dos érdenes sociales. En nuestro caso
de andlisis, el concepto lleva a pensar intuitivamente en el necesario surgimiento de
nuevas formas de hegemonia del orden internacional luego de un ciclo de discon-
tinuidad. Por otra parte, y volviendo a Gramsci, el uso literal de su caracterizacién
del interregno como una situacién en la que lo viejo se muere y lo nuevo no
puede nacer, encierra el peligro de poner velos a procesos que son cruciales para
comprender dénde estamos en materia de orden internacional y que ya cuentan
con carta de defuncién y de nacimiento. En particular, en cuanto a los muertos, el
fin del orden de la posguerra fria y de la globalizacién neoliberal; entre los nacidos

3. Por ejemplo, la creciente desigualdad social, la concentracién de la riqueza, el notable debilitamiento
del Estado de bienestar en los llamados paises desarrollados, expresiones extremas de nacionalismo
en el corazén de Occidente y buena parte del Sur Global, el rechazo a las clases dirigentes, el dete-
rioro y retroceso de la democracia, la vigencia del fundamentalismo religioso, el ascenso del racismo
y del sentimiento antimigrantes.
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y renacidos, destaca el ascenso de China al estatus de superpotencia y el retorno a
formas proteccionistas en la gestién del capitalismo en Occidente, basindose en
consideraciones tanto econémicas como de seguridad.

Dadas estas limitaciones, parece mds adecuado emplear la nocién de «orden
no hegemdnico» para caracterizar esta fase en ciernes del orden internacional.
Este concepto integra los aportes de las nociones de transicién e interregno y
propone una perspectiva mds abarcadora y pertinente. Lo utilizamos como una
categorfa de andlisis para describir un orden en el que ningtin Estado o coalicién
de estados y fuerzas sociales estarfa en condiciones de establecer su hegemonia
o dominio con alcance mundial. Con fines heuristicos, presentamos a esta con-
dicién del orden como una constante y no como una variable sobre la base del
supuesto de que es altamente improbable que se conforme un poder hegemé-

nico global. Nuestro argumento vale
Parece més adecuado emplear la nocién  para los dos sentidos diferentes que
de «orden no hegeménico» para caracteri- se emplean en relaciones interna-
zar esta fase en ciernes del orden interna-  cionales para definir a la hegemonfa
cional. La utilizamos como una categoria  como una forma de poder.
de andlisis para describir un orden en el El primero equipara hegemonia a
que ningun Estado o coalicién de estados  dominio, y se aplica exclusivamente
y fuerzas sociales estaria en condiciones  a las relaciones interestatales para ca-
de establecer su hegemonia o dominio con  racterizar a un vinculo entre una gran
alcance mundial. potencia y estados que se le subordi-

nan en un marco de fuerte asimetria
de poder. Desde esta perspectiva, un orden internacional con caracteristicas hege-
monicas solo cabria en un contexto de unipolaridad. Es imprudente hacer predic-
ciones sobre la conformacién de la estructura de poder global, pero es indudable
que esta no serd unipolar. Actualmente, China y Estados Unidos son las tnicas
potencias que poseen toda la gama de atributos de poder, pero si en el futuro otros
estados también los adquiriesen, nuestro argumento se reforzarfa porque harfa
atin mds inviable una hegemontia global. La distribucién bipolar o multipolar del
poder es irrelevante respecto al cardcter no hegemdnico del orden en formacién, ya
que ambas tornan inviable su opuesto, esto es, una hegemonia global.

En este mismo nivel de andlisis Estado-céntrico, el proceso de difusién de
poder y riqueza a numerosos estados constituye otro obstdculo significativo para
nuevas hegemonias, en este caso para las que intenten establecerse con alcance
parcial en un determinado dmbito geografico. Son escasas las probabilidades de
que un Estado logre conservar o alcanzar la condicién de potencia hegemédnica
regional. Estados Unidos ya no ejerce esta forma de poder sobre toda América
Latinay, si pudiera mantenerla, aunque no sin dificultades, serfa en la América La-
tina del Norte. Su dominio sobre América del Sur se ha debilitado y es probable
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que esta tendencia se acentte en el orden en formacién. China, por su parte,
igualmente enfrentard serios impedimentos para convertirse en una potencia
regional dominante en Asia, ya que Estados Unidos y los poderes regionales de
su vecindario inmediato hardn todo lo posible para evitarlo. Finalmente, Rusia
también tendrd dificultades para mantener su hegemonia en Asia Central, una
regién en la que China y la India gravitan de manera creciente.

En su segundo uso frecuente, la nocién de hegemonia se equipara a liderazgo y
se aplica a relaciones entre fuerzas estatales y sociales en las que un agrupamiento
de estas fuerzas se impone sobre las subordinadas mediante el consenso antes que la
coercién®. Para ello, se debe contar no solo con poder material sino también con
la capacidad de construir instituciones y de elaborar ideologfas que se expresan en
términos universales. Desde este punto de vista, es improbable que pueda surgir
una configuracién de poder estatal y social en posicién de fundar una nueva he-
gemonfa. Ademds, y si algo de esto sucediera, tampoco estarfa en condiciones de
establecerse a escala mundial. Cabe recordar que los érdenes hegemdnicos que se
han conocido en el pasado reciente, como lo fueron la Pax Britdnica y la Pax Ame-
ricana, tuvieron una amplia extensién, pero no un alcance planetario. El proyecto
hegeménico que Estados Unidos procuré liderar tras el fin de la Guerra Fria se
frustr6. Asimismo, cuesta imaginar que China pueda liderar, en caso de que se lo
propusiera, una forma de hegemonia con estas caracteristicas.

Hacia un mundo posoccidental

El inicio del orden no hegemdnico en ciernes no tiene fecha de nacimiento
porque obedece a una conjuncién de procesos de duracién y efectos diferentes.
El primero de ellos es el ocaso del predominio que Occidente ha ejercido sobre el
resto del mundo desde mediados del siglo xviir y que muestra sus primeros signos
de debilitamiento a partir de la década de 1970. Un ciclo largo de mds de 300
afios que languidece debido a la difusién del poder y la riqueza, y al consiguiente
aumento de actores estatales y de fuerzas sociales mds activas y empoderadas que
obstaculizan, cuestionan o enfrentan este predominio’. Esto no implica la deca-
dencia de Occidente en un sentido spengleriano, pero si el desplazamiento del

4. Sobre esta segunda nocién del término hegemonta, véase Cox (1983).
5. Sobre el ocaso de la pauta histérica de dominio de Occidente sobre el resto del mundo, véase
Hobsbawm (2008).
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centro de gravedad mundial hacia afuera de Occidente. Podriamos calificar a este
proceso como la «gran inflexién» y al orden no hegeménico en formacién como el
primer capitulo de un mundo posoccidental. El segundo proceso que nos coloca
en el umbral de un nuevo orden ha estado marcado por el colapso de la posguerra
frfa. Se trata del fin de un ciclo corto que debe verse, a su vez, como el dltimo
capitulo del predominio de Occidente sobre el resto del mundo y no simplemente
como la culminacién de un orden mds dentro de ese ciclo largo, como lo fueron,
por ejemplo, los érdenes de 1815, 1919 o 1945.

No es el propésito tratar aqui qué fue efectivamente el vigjo orden o cudles fue-
ron las causas de su defuncidn, pero es importante sehalar dos aspectos fundamen-
tales: a) el fracaso de Estados Unidos de extender a escala mundial el asf llamado
«orden internacional liberal» y b) las consecuencias de este fracaso sobre dicho
orden. Decimos «asf llamado» porque el orden internacional liderado por Wash-
ington luego del fin de la Segunda Guerra Mundial fue realista antes que liberal e,
inevitablemente, limitado en su alcance geografico por la 18gica de la Guerra Fria®.
Fue disefiado para contener y en dltima instancia vencer a la Unién Soviética y sus
prioridades estuvieron determinadas por consideraciones de seguridad. Al calor
del triunfo de Occidente en el conflicto Este-Oeste, se incubé en Estados Unidos
la idea de transformar este orden parcial en un orden global mediante el enlarge-
ment paulatino de la democracia y el libre mercado, y el engagement de China y de
Rusia en particular. La euforia inicial del triunfo en la década de 1990 ocult6 la
desmesura de esta empresa, dado que esta involucraba la integracién progresiva y
convergente a ese orden de sociedades que no comparten las instituciones, la cul-
tura, las preferencias y los valores occidentales; mds adn, de sociedades que habfan
estado sometidas por largo tiempo al dominio de Occidente.

Como reconocen desde aceras opuestas Ikenberry (2018) y Mearsheimer
(2019), la idea portaba en su seno las semillas de su propia destruccién. El resulta-
do fue doble: por un lado, la pretendida extensién del orden concluyd, a la inversa,
en resignado repliegue y en la reafirmacién de 16gicas realistas; en el retorno a un
orden parcial circunscrito a las fronteras geograficas del viejo Norte de la Guerra
Fria, y un poco mds, y a una alianza nuevamente dominada por consideraciones
de seguridad. Un espacio que abarca a los paises del Atldntico Norte mds los que se
han incorporado a la OTAN y a la Unién Europea (UE), tras la caida de la Unién
Soviética, Israel en Oriente Medio, Japén y Corea del Sur en Asia, y Australia y
Nueva Zelanda en Oceania. Por otro lado, el hubris que inspiré la idea de la ex-
tensién termind sumiendo a ese orden en una crisis de autoridad y de propésito

6. Para mds detalles sobre el cardcter esencialmente realista de este orden, véase Mearsheimer (2019).
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(Ikenberry, 2018); una crisis derivada esencialmente de las contradicciones y limi-
tes del proyecto hegeménico estadounidense y de la forma de capitalismo en el que
se asentd la globalizacién en su fase neoliberal. Esta dltima vivié su época de gloria
durante la década de los noventa y primeros afios de este siglo bajo el impulso y
la guia de Washington. Actualmente, estamos en presencia de una nueva fase de
la globalizacién de perfiles inciertos y contradictorios. Denominaciones en boga
como de-risking, friendshoring y nearshoring permiten suponer que las razones
geopoliticas tendrdn un peso determinante y que los compromisos internacionales
se subordinardn, en gran medida, a las razones de politica interna.

Dos Nortes diferentes y un Sur diverso

La circunstancia excepcional en la que nos coloca la convergencia del ocaso
del predominio de Occidente y del fin del orden de la posguerra fria abre inte-
rrogantes sobre los principales clivajes del orden en formacién. Ellos sirven como
recursos heuristicos para aprehender
las dindmicas sistémicas bdsicas de El actual orden en evolucién tendré dos
cada fase histérica que se procura lineas de fractura principales: un clivaje
comprender, como lo fueron Este- entre dos Nortes opuestos y diferentes
Oeste y Norte-Sur en la Guerra Fria -Norte 1y Norte 2- y otro clivaje entre
o fuerzas de integracién y fragmen- ambos Nortes y un Sur Global diverso en
tacién en la posguerra fria. recursos y configuraciones de poder, re-

Sostenemos que el actual orden gimenes politicos, modelos econémicos y
en evolucién tendrd dos lineas de sociales, valores y culturas del que forma
fractura principales: un clivaje en- parte América Latina con especificidades
tre dos Nortes opuestos y diferentes  propias.

—Norte 1 y Norte 2— y otro clivaje

entre ambos Nortes y un Sur Global diverso en recursos y configuraciones de
poder, regimenes politicos, modelos econémicos y sociales, valores y culturas
del que forma parte América Latina con especificidades propias. El Norte 1,
liderado por Estados Unidos e integrado por el «Occidente no geografico» serd
lo mds cercano a un bloque, aunque no desprovisto de fisuras y tensiones que
pueden jaquearlo. El Norte 2, mds difuso, encabezado por China, tendrd a Rusia
en el lugar de socio menor. China ya hace tiempo que ha dejado de pertenecer
al Sur Global y Rusia nunca se ha colocado en ese lugar. Algunos estados del
Sur orbitardn mds cerca de cada Norte, pero no lo integrardn. Por ejemplo, Irdn,
Corea del Norte, Cuba, Nicaragua o Venezuela en el caso del Norte 2, y México
y buena parte del Caribe y de América Central, del Norte 1.
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La competencia geopolitica y la oposicién de modelos de naturaleza politica
y social y de organizacién econémica marcan la linea de fractura entre los dos
Nortes. Su interaccion se define por una ldgica de rivales o de enemigos en un
contexto de paridad relativa de poder. Es un clivaje nitido entre dos nticleos de
poder que combinarg rivalidad y cooperacién, aunque el riesgo de un escala-
miento en direccién a la confrontacién militar estard presente. En cambio, el
clivaje entre los dos Nortes y el Sur Global es mds opaco, dado que no estard
dominado por la hostilidad ni la competencia. Los Nortes ordenan su accién
hacia el Sur en légicas de dominacién fundadas en la asimetria de poder, con
expresiones claras y arraigadas en el Norte 1 y mds ambiguas e incipientes en el
Norte 2. A su vez, el rasgo distintivo que define la 16gica del comportamiento
del Sur es la voluntad de la mayoria de sus paises de preservar o ampliar mdrge-
nes de autonomia frente a los Nortes y a los conflictos inter-Nortes. Por cierto, y
dentro de cada Norte, también operan las asimetrias entre Washington y Beijing
y el resto de los estados que integran ambos clivajes.

Cada Norte estard liderado bien por Estados Unidos o por China, dos estados
significativamente superiores al resto en términos de toda la gama de atributos
de poder. Esto no implica desconocer los desafios internos que enfrentan ambas
potencias y que pueden influir de manera negativa en sus posiciones relativas de
poder, ni el papel que pueden desempefiar otros actores estatales relevantes en la
politica y la economfa internacionales —por ejemplo, la UE, la India, o la propia
Rusia, aunque salga debilitada de la guerra en Ucrania— o el que podrian jugar,
como sucedi6 en los afios de la Guerra Fria, los poderes regionales o medios, tan-
to en el plano global como en sus vecindarios. Sin embargo, todos ellos estardn
en escalones inferiores en la escala de poder global y lejos de alcanzar el estatus
que hoy detentan Washington y Beijing.

Las diferencias y divisiones inter-/Nortes se han profundizado por dos motivos
principales: la rivalidad creciente entre Estados Unidos y China, y la invasién de
Rusia a Ucrania. La guerra ha puesto al desnudo la vigencia del patrén histérico
que ha signado la relacién entre ambas partes del Atldntico desde el origen de
la OTAN: sacrificio de autonomia europea a cambio de proteccién estadouni-
dense. Este modelo de vinculacién ha permitido a Washington utilizar su ga-
rantfa y provisién de seguridad como un elemento de presién para encuadrar
al continente detrds de sus objetivos politicos y estratégicos de alcance global
y, mds especificamente, para obtener concesiones de Europa en temas como el
intercambio comercial o las politicas monetaria, industrial, energética y tecno-
l6gica. En resumen, la ozanizacion del continente constrife la posibilidad de que
Europa avance en direccién de una mayor autonomia estratégica. Al contrario,
acrecienta su dependencia en un contexto, ademds, en el que Estados Unidos
ha adquirido mds poder relativo vis a vis sus aliados europeos en los tltimos 15
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afios. La situacién de Europa, al igual que la de los otros miembros del Norte 1
de Asia-Pacifico, serd la de una mayor y creciente subordinacién estratégica a los
intereses de seguridad de Washington.

En el Norte 2, la asociacién entre Beijing y Mosct se fortalecerd. Rusia ya
no tiene ninguna posibilidad ni intencién de jugar como un swing state vis a
vis Washington y Beijing, y quedard como un socio menor de China, pero con
voluntad de juego propio. La guerra en Ucrania dejard a Mosct mds débil y limi-
tard su capacidad de influencia global. Sin embargo, no hay que olvidar el viejo
adagio que dice que Rusia nunca es tan fuerte como parece ni tan débil como
luce. Como sefialan Kendall Taylor y Kofman (2022: 12), «Rusia continuard
siendo guiada por su resentimiento, su bisqueda de un espacio geopolitico fuera
de sus fronteras y un deseo de estatus». A China, por su parte, no le conviene
ni le interesa una Rusia debilitada y
aislada; la necesita con suficiente po- Ambos Nortes presentardn diferencias
der para que la atencién y los recur-  fundamentales en su concepcién de la
sos de Occidente no se concentren politica y del orden internacional, en su
en contener a Beijing (véase French, estructura econémica y las formas de ges-
2022). Se trata, en sintesis, de una tionar el capitalismo, en los valores e ideo-
asociacién transaccional basada en logias que sustentan y en sus prdcticas por
un enfoque comin en contra de lainfluencia sobre el Sur Global.
lo que ambos paises denominan el
«unipolarismo» de Estados Unidos, en la animosidad y el sentimiento de agra-
vio respecto de Occidente, en la complementariedad de sus economfas y en la
voluntad de restaurar un estatus previo de grandeza y reconocimiento.

Ambos Nortes presentardn diferencias fundamentales en su concepcién de
la politica y del orden internacional, en su estructura econémica y las formas
de gestionar el capitalismo, en los valores e ideologfas que sustentan y en sus
précticas por la influencia sobre el Sur Global. Cada Norte definird sus po-
liticas hacia los paises del amplio Sur en funcién de intereses propios, pero
también de estrategias e intereses que surgen de la competencia inter-/Nortes,
con los cuales se generardn dindmicas trilaterales en las que cada Norte apelard
a mecanismos diversos de vinculacién temdtica hacia los paises del Sur con el
propésito de satisfacer sus preferencias y moldear conductas. En ese marco,
la mayoria de los paises del Sur intentard no quedar sometido a los vaivenes
de la competencia entre los Nortes evitando la férmula binaria «con o contra
nosotros» que caracteriz6 gran parte de la Guerra Fria. Por cierto, el Sur Glo-
bal es un conglomerado de paises heterogéneo que carece de la unidad, la voz
colectiva, los intereses comunes y los activos necesarios para ofrecer un orden
alternativo. Sin embargo, la mayoria de paises que lo conforman tiene un de-
nominador comun: su cautela frente al ascenso de China y su objecién total
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o parcial al orden liberal que promueve Occidente y su critica a la hipocresia
con la que Estados Unidos ha aplicado sus reglas y utilizado sus instituciones.
Asi, antes que representar un desafio sistémico, componen un conjunto va-
riopinto que opera de modo dual: necesitan a los mds poderosos para seguir
ascendiendo, al tiempo que deben diferenciarse de ellos para avanzar en sus
intereses nacionales.
El Sur Global tampoco es una categoria residual. Estd integrado por paises de
peso propio, como Brasil, la India, Indonesia, Arabia Saudi, Nigeria o Turquia,
y por otros mds pequefios o medianos que juegan papeles importantes en asun-
tos espec1ﬁcos de la agenda global o en sus regiones, dado que poseen recursos
criticos, atributos de poder militar, medios financieros, capacidad tecnolégica y
cientifica o fuentes de capital humano altamente calificado. Por eso, el Sur Glo-
bal no es el Tercer Mundo de la Guerra Fria. Tiene mds riqueza y mds recursos de
poder y, por lo tanto, es mds proactivo, cuenta con mds voz y campo de accién
y mayor capacidad de influencia en casi todas las dreas de las relaciones interna-
cionales. Ademds, pone en juego estas condiciones en un contexto mundial en
el que la competencia de los grandes poderes no se desarrolla entre dos bloques
poco permeables y enfrentados por valores irreductibles. Asi, conceptos de moda
como no alineamiento activo, multialineamiento o swing states se quedan cortos
para captar una realidad mds compleja y el sentido de un proceso histérico que
sigue a la Guerra Fria. En términos generales, puede llamarse a este fenémeno
como la «emergencia del Sur». Como senala agudamente Hurrell (2018: 93),
este desarrollo es un motor fundamental del cambio del orden internacional y
expresa la voluntad y capacidad de mds actores estatales y sociales de convertirse
en sujetos activos de la politica mundial. América Latina no ha sido ajena a este
proceso desde un lugar especifico que la distingue del resto de las regiones del
amplio Sur: su condicién de drea de influencia de Estados Unidos y su identidad
cultural con los valores de Occidente.

América Latina y su especificidad dentro del Sur
Global

El vinculo de América Latina con el Norte 1 requiere trazar una linea de di-
ferenciacién entre lo que ha sido la historia de sus relaciones con Estados Uni-
dos y la articulacién de la regién con el internacionalismo liberal liderado por
ese pais. Si bien existe una tendencia a percibir a los dos procesos como par-
tes de una sola vinculacidn vertical, se trata de desarrollos politicos distintos.
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En el primer caso, los vinculos con Washington se han subordinado a una
l6gica hegeménica mientras que, en el segundo, la relacién ha respondido
a una légica que se inserta en el ideario del liberalismo internacional en sus
expresiones politicas y econdmicas, y que se ha manifestado en su adhesién a
los valores democrdticos, los principios del derecho internacional y el multi-
lateralismo. América Latina ya constitufa una regién plenamente configurada
en cuanto a su geografia politica y su sintonia con los ideales liberales cuando
se produjo el empuje del hegemonismo estadounidense a partir del fin de la
Segunda Guerra Mundial (Ikenberry, 2001). Por lo tanto, fue una base de
apoyo relevante y genuina a los principios normativos liberales y tuvo un papel
destacado en el entrelazamiento de las dimensiones mundiales y regionales de
las arquitecturas multilaterales antes del comienzo del conflicto Este-Oeste’.
Por ejemplo, participé activamente

en la elaboracién de la Carta de Na-  El vinculo de América Latina con el Norte
ciones Unidas en defensa de la in- 1 requiere trazar una linea de diferencia-
clusién del capitulo viir que expre-  cién entre lo que ha sido la historia de sus
saba la preocupacién por asegurar relaciones con Estados Unidos y la articu-
una voz para grupos de paises que lacién de la regién con el internacionalis-
integran una misma drea geogréfica mo liberal liderado por ese pais.

(véase Wood y Morales, 1965).

A partir de la Guerra Fria, y por el efecto de las tensiones geopoliticas, esta
arquitectura multilateral pasé a colorearse con los tintes ideoldgicos que le im-
primi6 cada una de las dos superpotencias. Washington adopté una visién se-
curitizada de la idea de regién y reafirmd la condicién de América Latina como
drea de influencia. Cuando termind la Guerra Fria, la region ya se habia subido
al gran impulso liberal integrando de manera activa la tercera ola democrdtica
internacional. Raudamente, los paises de Europa del Este y varios de América
Latina se alinearon con Occidente y sostuvieron con entusiasmo las banderas del
internacionalismo liberal. Sin embargo, los beneficios materiales puestos a dis-
posicién de una y otra regién por las potencias occidentales para atenuar los cos-
tos y ajustes del acoplamiento al mundo liberal triunfante mostraron un fuerte
contraste. Los paises de Europa del Este se beneficiaron del proceso de inclusién
a la UE, mientras que América Latina debié encarar, en forma simultdnea, los
desafios de sus procesos de redemocratizacién y las presiones externas en favor de

7. En efecto, América Latina participé en la construccién del sistema multilateral de la segunda pos-
guerra, comprometida con la paz mundial, la democracia y la defensa de los derechos universales

(Sikkink, 2015).
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la apertura comercial, la desregulacidn, la privatizacién y la extranjerizacién de
sus economifas en el marco del Consenso de Washington. La opcién por el neo-
liberalismo en los noventa implic a un tiempo una interpretacién sesgada de
los beneficios de la globalizacién y la renuncia a una construccién regional ba-
sada en el binomio democracia y desarrollo. En este contexto, gané impulso el
modelo de regionalismo abierto, motorizado por una légica asimétrica de toma
y daca con Estados Unidos. La vinculacién histérica de la regién con el orden
liberal desde un eje politico-normativo es una caracteristica que la diferencia de
otras regiones o subregiones del Sur Global, que se configuraron a partir de la
segunda ola de descolonizacidn, tales los casos de Asia y Africa.

Por otra parte, la larga preeminencia de Estados Unidos en América Latina
le imprimié al vinculo una marca de excepcionalidad entre los paises en desa-
rrollo que llega hasta hoy. La efeméride del segundo centenario de la Doctrina
Monroe en 2023 reactivé en la memoria latinoamericana el significado de
la prolongada presencia de Estados Unidos en la regién. La doctrina, pese a
sus varios certificados de defuncién, se mantiene vigente en muchos aspectos.
El lugar ocupado por Estados Unidos como el principal polo de poder en
la regién explica su centralidad para las politicas exteriores latinoamericanas
(véase Merke y Reinoso, 2016). Este rasgo ha sido un estimulo para proyectos
sobredimensionados de aquiescencia, asi como materia de oposicién o con-
frontacién para alcanzar mérgenes de autonomia. A una persistente asimetria
estructural, se sumd el ejercicio del poder coercitivo de Estados Unidos y la
imposicién de sus prioridades de seguridad. Con la caida del muro de Berlin
en 1989, Washington mantuvo a la regién en un lugar secundario, por medio
de politicas que revelaban un mix de negligencia, inconsistencia y volatilidad.
Por su parte, América Latina tuvo su propio mix de politicas que combiné
légicas de aquiescencia, predominantes en los noventa, con légicas de autono-
mia en la primera década del siglo xx: ambas l4gicas expresan las dos grandes
estrategias desplegadas por los paises del drea.

Se ha ido produciendo, asi, un «mar de distancia» entre Estados Unidos y
América Latina que se ha reforzado en afios recientes, con independencia del
Gobierno de turno en la Casa Blanca. Como efecto reflejo, se ha originado un
continuo vaciamiento politico del sistema interamericano debido a su pérdida
de funcionalidad, tanto para Washington como para un buen nimero de paises
latinoamericanos, que ha dado como resultado la mutua insatisfaccién. Esta
situacién no debe ser vista como una retirada de Estados Unidos de América
Latina o como una falta de interés en la regién, ya que Washington nunca ha
abandonado su presuncién hegemdnica y estd atento para actuar cuando ve peli-
grar sus intereses materiales o de seguridad. Siempre ha tenido razones para ello,
siendo esta vez a raiz de la proyeccién de China en la regién.
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La crisis del regionalismo latinoamericano

A inicios del siglo xx1, las consecuencias del desdén de Washington hacia Amé-
rica Latina fueron capitalizadas en la regién: en América del Sur, particularmente,
fue un incentivo politico para la accién colectiva. Las reacciones suramericanas
que llevaron a un distanciamiento parcial respecto a la potencia norteamericana
inauguraron un periodo que algunos autores han llamado «regionalismo poshe-
gemonico» (Riggirozzi y Tussie, 2012). Dicho rétulo suponia la existencia de una
movilizacién politica intrarregional favorecida por un percibido proceso de de-
bilitamiento de la presencia hegemdnica de Washington en América Latina que,
de hecho, no tuvo lugar en la forma prevista, considerando que varias dindmicas
hegemonicas se siguieron manifestando®. Los tratados de libre comercio (TLC)
bilaterales firmados entre Estados Unidos y mds de una decena de paises en la
regién condujeron a una nueva fragmentacién entre el Atldntico y el Pacifico de
América del Sur, aunque mds atenuada y difusa que la producida entre México
y América del Sur a causa del Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN). El involucramiento comercial de Estados Unidos a través de los TLC
permitié mantener e incluso ampliar su vinculo con paises de América del Sur, lo
que limité las visiones de conjunto y generé agendas bilaterales que procuraron
reproducir las ventajas obtenidas por los acuerdos preferenciales. A su vez, en el
plano estratégico-militar, los canales de didlogo orientados a buscar soluciones
a situaciones conflictivas domésticas por medio de una subordinacién estratégi-
ca a Washington, como en el caso del Plan Colombia, tuvieron un fuerte impac-
to en las agendas de seguridad y de defensa en toda la regién andina. Otro ejemplo
de acercamiento en este campo es la fluidez del didlogo entre el Comando Sur de
los Estados Unidos y las autoridades militares suramericanas.

El cuestionamiento al dominio de Estados Unidos en este periodo por go-
biernos de América del Sur posibilité avanzar en la conformacién de un pro-
yecto colectivo auténomo y en la coordinacién politica intergubernamental
con vistas al fortalecimiento de espacios multilaterales propios, como la Unién
de Naciones Suramericanas (UNASUR), fundada en 2008, y su Consejo de
Defensa Suramericano, en 2009. Apenas una década mds tarde, esas iniciati-
vas parecfan cumplir su ciclo de vida como resultado de diferencias intrarre-
gionales insuperables y de la fragilidad de las bases de apoyo internas de los

8. En términos conceptuales, es crucial que se evite confundir lo que se llamé poshegemonismo con
la nocién de orden no hegemdnico aqui tratada. El primer concepto fue concebido para identificar
el proceso de declive de la preeminencia de Estados Unidos en algunos paises de la region.
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programas de gobierno que les ofrecfan sostén. Entre las evidencias mds contun-
dentes de la retraccién del regionalismo latinoamericano sobresale la continua
erosién de su principal idea-fuerza: la integracién. Por mds de medio siglo,
este propdsito fue el concepto medular que estimulé narrativas y proyectos
colectivos en América Latina que, pese a su reiteracién, no llegaron a alcanzar
las metas fijadas. La retraccién de la integracién regional ha sido un tema de
preocupacién y andlisis en una vasta produccién de estudios que subrayan
las fallas institucionales y politicas que paralizaron este proceso, a las que se
suman las adversidades externas’. El persistente estancamiento econémico y el
deterioro social en la regién, que se agravaron con la pandemia, tuvieron un
impacto negativo en la atraccién de la inversién externa, en su participacién
en los flujos comerciales mundiales y en su reducido lugar en los nichos glo-
bales de innovacién tecnoldgica.

A su vez, la transformacién de la economia politica internacional de América
Latina a partir del nuevo siglo afiade un factor disruptivo en la marcha descen-
dente del regionalismo latinoamericano. El desembarco econémico de China y
los beneficios provenientes del «<boom de los commodities» inciden en una nueva
retraccién de la carta desarrollista. Asi, al igual que la idea-fuerza de la integra-
cién, el logro del desarrollo se transformé en una mera narrativa de proyectos e
intenciones y en una meta que se ha ido desplazando por otra mds modesta en
su ambicidn, pero también esquiva: la bisqueda de un crecimiento sostenible.

La dinamica triangular en América Latina y su
singularidad

El proceso acelerado de articulacién de América Latina con China, que tien-
de a concentrarse en América del Sur, ha transformado el vinculo de la regién
con la politica y la economia internacionales (véase Buelvas y Velosa, 2023). Su
encuadramiento como una asociacién estratégica en el caso de varios paises ha
elevado la relacién a una nueva categorfa, dado que ello implica la profundiza-
cién de la presencia econdmica, diplomdtica y cultural de Beijing en América

9. La produccién de evaluaciones criticas de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) sobre la integracién latinoamericana ha sido extensa y continua. Véanse, ademds, entre tantos
estudios: van Klaveren (2017), Merke (2018), Grabendorff y Serbin (2020), y Sanahuja (2020).
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Latina. Este avance ha sido facilitado por dos circunstancias: el debilitamiento
de la preeminencia de Estados Unidos en los afos de la posguerra fria y la de-
manda china de productos primarios de la regién.

En un primer momento, el impulso econémico de la relacién entre América La-
tina y China obedecié a la expansién de la venta de materias primas y la recepcién
de inversiones en el sector de la energfa para ampliarse, sucesivamente, a las dreas
de infraestructura, agronegocios y nuevas tecnologfas. A lo largo de las dos dltimas
décadas, la proliferacién de modelos de extraccién estimulados por los mercados
asidticos y la pujanza del agronegocio han sido los indicadores mds notorios de la
nueva vinculacién con la potencia oriental. La presencia de China en actividades
extractivistas y de produccién energética en los distintos ecosistemas latinoamerica-
nos ha estimulado en varios casos el deterioro de las condiciones ambientales y dado
lugar a conflictos con las poblaciones locales. Sin embargo, el impacto de dichas
inversiones chinas ha sido variable, ya que estas también constituyen una fuente de
recursos e inversiones en energfa renovable que contribuyen a la transicién ener-
gética en la region, en particular en Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México
(véanse Alves de Mendonga ez al., 2023; y Gonzdlez Jduregui, 2021).

Ademds, Beijing ha mostrado una predisposicién a ampliar las agendas bilatera-
les de cooperacién mediante la Iniciativa de la Franja y la Ruta (BRI, en sus siglas
en inglés), de la que forman parte 21 paises de América Latina y el Caribe de un
total mundial de 148'. Sus impulsos puntuales de despliegue de poder blando
también merecen mencién. Por ejemplo, a través de su «diplomacia de vacunas,
se convirtié en el primer proveedor de inmunizantes contra la pandemia de la
COVID-19 en América del Sur. La cooperacién de China incluye asimismo una
dimensién subnacional descentralizada y un variado porfolio de inversiones que
se traduce en un entramado de acuerdos entre ciudades y gobiernos provinciales.
Entre 2000 y 2020, el ingreso de productos chinos en América del Sur derivé en
un proceso sustitutivo de exportaciones estadounidenses y brasilefias. En particu-
lar, la expansién de la presencia de Brasil en las economias de los paises vecinos se
ha contraido mientras ganan importancia las importaciones de productos indus-
trializados desde China. De este modo, el comercio internacional suramericano se
ha ido reconfigurando: el denominado modelo de sustitucién de importaciones
cede asi ahora lugar a una dindmica marcada por una suerte de «primarizacién

10. Hasta el presente, Antigua y Barbuda, Argentina, Barbados, Bolivia, Chile, Costa Rica, Cuba,
Dominica, Ecuador, El Salvador, Granada, Guyana, Jamaica, Nicaragua, Panamd, Perd, Republica
Dominicana, Surinam, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela. Por su parte, Brasil y México han
sido una excepcidn en las adhesiones a esta iniciativa en América Latina.
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sustitutiva»; con ello, el esfuerzo histérico orientado a estimular la formacién de
un mercado integrado por cadenas de valor regional se debilita al tiempo que se
«primariza» la economia generando un nuevo ciclo de dependencia externa (Aviles
Quintanar y Wong Gonzélez, 2019; Duran Lima y Herreros, 2011).
Paralelamente, China ha buscado ampliar su presencia politica en algunos espa-
cios regionales con un doble propdsito: por un lado, integrar sus vinculos bilaterales
a intereses geopoliticos inmediatos y mds amplios que se inscriben en sus estrate-
gias de proyeccién global —en especial, procurando el aislamiento internacional de
Taiwdn—; y , por otro, expandir sus canales de comunicacién diplomdtica con el
objetivo de promover el desarrollo y fomentar la cooperacién, como lo muestran
la creacién del Foro CELAC-China y el Didlogo China-Mercosur!!, entre otros.
La coexistencia del nuevo esquema de relaciones entre América Latina y China con
el que la regién mantiene con Estados
La coexistencia del nuevo esquema de Unidos comprende una importante
relaciones entre América Latina y China  dimensién triangular que influird en
con el que la regién mantiene con Estados  los vinculos internacionales de Amé-
Unidos comprende una importante dimen-  rica Latina en el orden no hegeméni-
sién triangular que influira en los vinculos  co en formacién. La eleccién de esta
internacionales de América Latina en el representacién geométrica triangular
orden no hegeménico en formacién. se fundamenta en la identificacién
de circuitos que conforman un dise-
fio compuesto por dos ejes de interacciones con agendas especificas y diferentes:
América Latina-Estados Unidos y América Latina-China. Signados por la asimetria,
estos ejes se cruzan cuando entran en juego cuestiones sensibles para Washington y
Beijing que tienen relacién directa o indirecta con su competencia global. En el pa-
sado, la nocién de tridngulo fue un recurso que se utilizé para estudiar los lazos entre
Estados Unidos, Europa Occidental y América Latina, que podrfan caracterizarse
como un circuito benigno de interacciones dominado por asuntos de poder blando.
Las visiones liberal-occidentales moldearon la agenda y sus temas centrales fueron la
democracia, los derechos humanos, el libre comercio y la ayuda internacional para
el desarrollo. En contraste, la triangulacién Estados Unidos-China-América Latina
contiene elementos de tension de la competencia entre el Norte 1 y el Norte 2 y da
cabida a una dindmica triangular mucho mds compleja. Combina temas de poder
duro, como los intereses geopoliticos y las actividades econdémicas con implican-
cias estratégicas, con temas de poder blando, como las posturas que se adoptan en
los organismos y foros multilaterales y en cuestiones de gobernanza global.

11. CELAC: Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios; Mercosur: Mercado Comun del Sur.
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Este nuevo tridngulo sitda a la regidn, en especial a América del Sur, en una cir-
cunstancia inédita y sui géneris de doble dependencia de dos competidores estraté-
gicos globales con paridades relativas de poder; una situacién que nunca se dio en el
circuito triangular América Latina-Estados Unidos-Europa Occidental. Washing-
ton y Bruselas eran aliados en la competencia estratégica de Occidente con Moscu
y; por lo tanto, el componente geopolitico tuvo escaso o nulo peso en las relaciones
entre estas dos partes con América Latina. Ademds, la dependencia de la regién
era con Estados Unidos y no con Europa, que fue vista en este encuadre triangular
como un e¢je compensatorio de la hegemonia de Washington en la regién. Tampoco
se dio la doble dependencia en la dindmica triangular entre América Latina, Esta-
dos Unidos y la Unién Soviética durante la Guerra Frfa. Ese circuito tuvo temas
de alta sensibilidad geopolitica e ideoldgica para Washington y Mosct que eran
propios de su rivalidad global, pero
la Unién Soviética nunca alcanzé el  Este nuevo trigngulo sitia a la regién, en
nivel de penetracién econémica ni el  especial a América del Sur, en una cir-
potencial de influencia estratégica con  cunstancia inédita y sui géneris de doble
el que ya cuenta China. dependencia de dos competidores estraté-

La circunstancia inédita también gicos globales con paridades relativas de
existe para Estados Unidos. La intro-  poder; una situacién que nunca se dio en
misién real, o asf percibida, de un ac- el circuito triangular América Latina-Esta-
tor extrarregional en su histérica 4rea  dos Unidos-Europa Occidental.
de influencia siempre ha despertado
en Washington la percepcién de una amenaza estratégica. Lo que hoy le resulta
particularmente inquietante es que tiene que defender su posicién de preeminen-
cia regional en una fase de declinacién relativa frente a una potencia en ascenso
de gran tamafio, recursos de poder, peso econémico y capacidad de influencia que
le plantea un desafio desconocido. Ademds, el sentido de amenaza de la presencia
de China se agrava por su proximidad con otros estados que integran el Norte 2,
como es el caso de Rusia, o que orbitan en torno a él, como Irdn.

La tesis de Peter Smith (2000) sobre el principal factor de alcance general en
la determinacién de la politica exterior de Washington hacia la regién es de total
actualidad para entender cémo la dindmica triangular opera en el eje Estados
Unidos-América Latina en virtud de la presencia de China: «Los determinantes
fundamentales de las relaciones Estados Unidos-América Latina han sido el pa-
pel y la actividad de los actores extrahemisféricos, no Estados Unidos ni América
Latina en si mismas. En otras palabras, las relaciones interamericanas han for-
mado un subsistema dentro de un sistema global como un todo» (ibidem: 7). La
doble dependencia es una condicién que no afecta por igual a toda la regién, y la
pertinencia de esta nocién debe considerarse con cuidado en el caso de los paises
de la América Latina del Norte, donde Estados Unidos mantiene una posicién
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de claro predominio. Beijing estd presente e influye, pero su gravitacién estd
lejos de competir con la de Washington. En consecuencia, se da una situacién
también inédita en la que sigue prevaleciendo la condicién de dependencia de
la mayoria de los paises de esa drea geogrdfica respecto de Estados Unidos a la
par que China aumenta su proyeccién en ella. Dentro de este territorio, México
presenta una particularidad histérica para una potencia media: el mantenimien-
to de un vinculo asimétrico de interdependencia compleja con Estados Unidos.
En cambio, la doble dependencia caracterizard la condicién de los paises de
América del Sur en el orden no hegeménico en formacién. Este rasgo del orden
internacional en el que dos Nortes compiten sin probabilidades de establecer
una hegemonia global es la condicién de posibilidad de la doble dependencia.
También lo es en la medida en que la competencia entre los Norzes no escale en
la direccién de la confrontacién, para el ejercicio de politica exterior no atada
a légicas excluyentes que implican el plegamiento a uno de los dos ntcleos de
poder. Cabe mencionar, a titulo de ejemplo, que Chile y México, que ya suman
décadas de TLC con Estados Unidos, expanden sus negociaciones con China
para obtener nuevas inversiones de este pafs con el fin de extraer minerales es-
tratégicos o incrementar la produccién automotriz. Paralelamente, la concrecién
de TLC de China con Costa Rica, Chile y Pert, con vistas a realizarse también
con Uruguay y Ecuador, ilustra la amplitud de posibilidades en cada eje de in-
teraccién bilateral en los que no interfiere la dindmica triangular (véase Brown,
2023). Ahora bien, este campo de accién se contamina cuando se tratan los
temas sensibles para Washington o Beijing. Un caso ejemplar es la construccién
por parte de China de una Estacién de Espacio Lejano en la Patagonia que
podria utilizarse, en la visién de la Casa Blanca, para monitorear objetivos esta-
dounidenses y de sus aliados en sus actividades espaciales y con fines militares.
El punto central que considerar es la capacidad de Estados Unidos y de
China para apelar a métodos coercitivos de vinculacién de temas con el objeto
de satisfacer sus intereses y preferencias en las cuestiones que desatan la dind-
mica triangular. Es decir: recurrir al conocido recurso de utilizar palos o za-
nahorias para controlar o modificar conductas de paises latinoamericanos que
son percibidas como peligrosas o contestatarias. Esta vez, Washington parece
contar con menos musculo para el garrote, en particular en buena parte de
América del Sur. Ademds, viene desde atrds en la carrera con China en la pro-
visién de bienes tangibles a una regién dvida de mercados, financiamiento e
innovacidén tecnoldgica. Asi, Estados Unidos enfrenta el cldsico dilema de toda
potencia en descenso relativo: expandir recursos o reducir compromisos en
momentos en los que la proyeccién de Beijing en la regién lo compele a actuar.
China, por su parte, es la potencia entrante y tiene intereses ofensivos antes
que defensivos. Los recursos ya invertidos y los que cuenta a su disposicién
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la habilitan para recurrir a palos y zanahorias en sus relaciones con América
Latina con el propésito de influir en la adopcién de conductas conforme a sus
preferencias y que, en muchos casos, serdn opuestas a los intereses de Estados
Unidos, tanto en plano regional como global.

Reflexiones finales

Un orden internacional no hegeménico debiera ampliar la capacidad de
autonomia de las naciones del Sur en el escenario mundial. Un aspecto a favor
es que este orden no tiende a conformarse en torno a bloques o agrupamientos
rigidos como sucedié en la Guerra Fria. En alto grado, esta tendencia se expli-
ca por el proceso de difusién del poder y la riqueza globales que evoluciona en
sincronfa con la transicién de poder entre Estados Unidos y China.

La traduccién de tal autonomia en oportunidad ya es un hecho. El Sur
Global se mueve y se revela mds empoderado, propositivo y auténomo en
un orden con reglas erosionadas y sin hegemonias. El Sur, y América Latina
en particular, han expresado de manera espontdnea y sin coordinacién su
distancia frente a las presiones geopoliticas y politico-diplomdticas del Nor-
te 1 y el Norte 2 a partir de la guerra en Ucrania; una conducta que se ha
vuelto a exhibir en el conflicto entre Hamas e Israel en la Franja de Gaza. El
sentido de oportunidad demostrado en iniciativas individuales y colectivas
estimula respuestas competitivas desde los polos de poder que mueven el
tablero internacional, pero que estdn lejos de ayudar a resolver temas esen-
ciales como la crisis climdtica, la desigualdad y la militarizacién de la agenda
internacional.

Como parte de este Sur, América Latina ha ido perdiendo gravitacién en los
asuntos globales, en buena medida por el aumento de sintomas mérbidos que
se han manifestado en afos recientes: en particular, la profundizacién de las
crisis politicas y sociales domésticas, la emergencia de opciones politicas extre-
mas que amenazan a las democracias del drea y la fragmentacién, que debilita
al regionalismo como bien publico colectivo. Pero América Latina es también
un caso singular de resiliencia y oportunidad cuando se consideran la susten-
tabilidad de su paz intrarregional, sus atributos como reserva de recursos estra-
tégicos, su pluralidad de identidades y la vitalidad politica de sus actores y mo-
vimientos sociales. El reto que se le impone en este tiempo es cémo potenciar
estas cualidades en un orden que posibilita una légica de opciones abiertas y
flexibles y que ofrece la oportunidad de avanzar en las vias de la coexistencia
y de suma variable.
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La dindmica triangular América Latina-Estados Unidos-China tiene el po-
tencial de incidir en la politica regional e interna de los paises latinoamericanos.
Existe el riesgo de que active una versidon 2.0 de la Guerra Fria abriendo el cami-
no para un revival de ambientes politicos cargados de narrativas ideologizadas y
eventuales disputas geopoliticas. Los paises de América Latina que orbitan en el
Norte 2 o en el Norte 1 podrdn, motu proprio o por designacién exégena, consi-
derarse emisarios en la regién de los liderazgos de las potencias con las que man-
tienen vinculos estrechos. De la misma manera, la orientacién y densidad de los
vinculos con Estados Unidos y China dividen posiciones en el plano doméstico
entre quienes favorecen una mayor cercanfa a Washington y quienes ven con
simpatia a Beijing, no solo por las oportunidades que ofrece, sino también por
el papel que puede desempefar para erosionar y contrapesar el predominio de

Estados Unidos en América Latina.
América Latina es también un caso singu- Un orden sin hegemonias significa
lar de resiliencia y oportunidad cuando  tanto mds espacio de maniobra como
se consideran la sustentabilidad de su mayor incertidumbre. El factor sor-
paz intrarregional, sus atributos como re-  presa en contextos regionales desarti-
serva de recursos estratégicos, su plurali-  culados puede generar mds fragmen-
dad de identidades y la vitalidad politica  tacién y soledad. El Sur tiene hoy
de sus actores y movimientos sociales. mds gravitacién en el orden mundial,

pero sigue siendo el principal escena-
rio de las crisis internacionales y el locus de disputas en las que intervienen los dos
Nortes. Ambos, al recurrir a una acelerada militarizacién en sus respuestas, llevan
a pardlisis decisorias, impotencia politica y al desconcierto de los paises surefios
frente a los impactos humanitarios que se generan. La preservacién de agendas
disociadas de esta dindmica se convierte para el Sur en el desafio principal, en es-
pecial en los contextos geopoliticos mds calientes. Si bien América Latina no se ve
directamente afectada, no puede hacer caso omiso de su lugar como parte del Sur
Global. Al mismo tiempo, debe responder a su reto mayor: lidiar simultdneamente
con sus dos opciones de vinculos dependientes encontrando senderos que brinden
impulso propio y eviten légicas de suma cero.
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Resumen: La Asociacién Econdémica Infegral
Regional, mds conocida como la RCEP (por
sus siglas en inglés), es un acuerdo de libre co-
mercio firmado por 15 paises de la regién de
Asia-Pacifico en noviembre 2020 y en vigor
desde enero de 2022. Tras una presentacién
general de este acuerdo, este articulo exami-
na las negociaciones y la situacién actual de
la RCEP para, a confinuacién, centrarse en su
contenido bésico, especialmente desde una
perspectiva juridica, pues se analiza el marco
institucional, la regla de decisidn, sus fuentes
juridicas y el sistema de solucién de controver-
sias, aunque sin relegar totalmente su estudio
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perspective.
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La Asociacién Econémica Integral Regional (RCEP) en Asia-Pacifico desde la perspectiva juridica

La Asociacién Econémica Integral Regional, mds conocida como la RCEP
por sus siglas en inglés', es un acuerdo comercial regional suscrito el 15 de no-
viembre de 20207 por los 10 paises de la Asociacién de Naciones del Sudeste
Asidtico (ASEAN, por sus siglas en inglés) —integrada por Brunei, Camboya,
Indonesia, Laos, Malasia, Birmania, Filipinas, Singapur, Tailandia y Vietnam—
y cinco socios estratégicos de la regién Asia-Pacifico —concretamente, Austra-
lia, China, Corea del Sur, Japén y Nueva Zelanda’-. Desde el inicio de las
negociaciones del acuerdo, la RCEP provocé interesantes debates cientificos
y en los medios de comunicacién por su capacidad para impactar de modo
significativo en el futuro de las relaciones comerciales y econémicas en Asia-
Pacifico y contribuir a una mejor comprensién del estado de la integracién en

la regién, e incluso a escala mun-
La RCEP es una asociacién de primer orden  dial, dado el imponente potencial
a nivel mundial, pues lidera los rankings de sus miembros.

en poblacién, PIB y comercio internacional En aras de situar mejor la rele-
de mercancias y servicios, entre ofros indi-  vancia que realmente corresponde a
cadores macro y socioeconémicos. la RCEP a nivel global, es suficiente

con resaltar, con base a los dltimos
datos oficiales disponibles, que al acabar 2022 la asociacién inclufa alrededor
del 29% de la poblacién mundial, unos 2.300 millones de personas (Banco
Mundial, 2023b); aproximadamente el 29,1% del PIB global, unos 29,4 bi-
llones de ddlares (ibidem, 2023a), y sobre el 26% del comercio mundial de
bienes y servicios, en torno a 15,7 billones de délares (ibidem, 2023c). Para
disponer de una perspectiva todavia mds precisa de la magnitud de estos datos,
cabe subrayar que el 29,1% del PIB mundial de la RCEP suponia un 0,38%
mds que el del Tratado entre México, Estados Unidos y Canadd (T-MEC o
USMCA), de 30 de noviembre de 2018; un 12,93% mds que el de la Unién
Europea (UE), de 13 de diciembre de 2007; un 26,36% mds que el del Acuer-
do del Area Continental Africana de Libre Comercio (AFCFTA), de 21 de
marzo de 2018; y, finalmente, un 26,43% mds que el del Mercado Comtn
del Sur (Mercosur), de 26 de marzo de 1991 (ibidem, 2023a). La RCEP es
asimismo lider mundial en los otros dos datos macro y socioeconémicos men-
cionados (véanse figura 1 y tabla 1).

1. Regional Comprehensive Economic Partnership (RCEP).

Véase el texto oficial en inglés del acuerdo en el siguiente enlace: https://rcepsec.org/legal-text/

3. Por convencionalismo se habla de la regién Asia-Pacifico para la RCED, a pesar de que se encuentra
dentro o cerca del océano Pacifico occidental y las relaciones entre sus 15 paises miembros atraviesan
dos regiones y por ello, en puridad, la asociacién es de naturaleza birregional o interregional.

N
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Figura 1. Comparacién entre los acuerdos comerciales regionales seleccio-
nados por el tamafio de la economia (como % del PIB mundial)

M RCEP: 29,11%
M USMCA: 28,73% "s
UE: 16,18% g
B MERCOSUR: 2,75%
AFCFTA: 2,64% h

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Banco Mundial (2023al.

Tabla 1. Comparacién de los acuerdos comerciales regionales seleccionados
por poblacién y comercio internacional de bienes y servicios (en % a nivel
mundial)

% poblacién mundial % comercio internacional mundial
RCEP 28,92% 25,3%
AFCFTA 15,82% 2,26%
T-MEC / USMCA 6,28% 14,05%
UE 5,40% 29,36%
MERCOSUR 3,42% 1,64%

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Banco Mundial (2023b y 2023c).

Cabe senalar, por otro lado, que la entrada en vigor de la RCEP deberia
producir un incremento significativo de la balanza comercial entre sus par-
tes: solamente por las reducciones arancelarias a sus mercancias originarias, el
aumento a corto plazo serfa aproximadamente de 40.000 millones de ddlares
(Nicita, 2021) y, hacia 2030, la RCEP anadirfa un 0,2% al PIB global de sus
socios, en torno a los 186.000 millones de délares anuales; ademds de cre-
cer el comercio de bienes y servicios entre los 15 en unos 428.000 millones
de ddlares al afio, lo que compensarfa ampliamente la reduccién simultdnea
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anual de unos 48.000 millones de ddlares de los intercambios comerciales de
la RCEP con terceros estados (Petri y Plummer, 2020). En suma, la asociacién
podria dar un impulso notable al comercio y la economia regional y global.
Por supuesto, el acuerdo tiene detractores que denuncian el limitado alcance
econémico de la RCEP y las consecuencias comerciales negativas que desple-
gard (Reinsch ez al., 2019), entre otras dimensiones®. Se ha apuntado también
el desigual reparto de los beneficios econémicos entre las partes®. A nuestro
parecer, es inevitable que haya ganadores y perdedores en un acuerdo de esta
envergadura’; y lo es, asimismo, que la RCEP suscite otros interrogantes de

innegable interés desde una pers-
La entrada en vigor del acverdo de la  pectiva comercial-econémica, en
RCEP puede incrementar de manera signi-  los que por limitaciones de espacio
ficativa el comercio y la economia al nivel este articulo no entrard. En parti-
regional y mundial. cular, la cuestién de si serd fécil la

implementacién del acuerdo por la
competencia que se generard entre sus partes al ser, por lo general, mds pro-
ductores y exportadores de bienes que consumidores, as{ como por la fuerte
dependencia de China en que incurrirdn las contrapartes si apuestan, como
serfa natural, por desarrollar las cadenas de produccién de Asia-Pacifico o, en
fin, por las enormes diferencias entre ellas en cuanto al grado de desarrollo y
la fuerza laboral, entre otros indicadores significativos®.

4. Pambagyo (2023) apunta que el impacto positivo de la RCEP trascenderd el comercio por la
cooperacién econdémica y técnica instituida, estimulando —por ejemplo— la creacién de cadenas de
suministro en la regién.

5. Se hallegado a sostener que sus disposiciones en materia de derechos de autor y propiedad industrial
(copyright, patentes farmacéuticas, etc.) son las peores vistas en un acuerdo comercial (Malcolm,
2016).Y Lee (2020) denuncia no solo el beneficio econémico restringido del acuerdo, sino también
el descuido de los derechos laborales y los derechos humanos. Agregamos, por nuestra parte, sus
carencias —por falta de regulacién— en materia medioambiental y de lucha contra la corrupcién.

6. El valor agregado del PIB de las partes de 186.000 millones de délares no estard bien distribuido entre
ellas, puesto que irfan en gran medida a China (85.000 millones de délares), Japon (48.000 millones de
dlares) y Corea del Sur (23.000 millones de ddlares), de tal suerte que solo quedarfan 18.000 millones
de délares de incremento del PIB para repartirse entre los otros 12 socios (Petri y Plummer, 2020a).

7. A nuestro juicio es irremediable que el Acuerdo acarree perjuicios a las personas fisicas o juridicas
vinculadas a las industrias mds vulnerables de sus partes y de los paises no miembros, ya que los
gobiernos de la Asociacién no podrdn seguir manteniendo sus tradicionales politicas proteccionistas
y deberdn adaptarse a la nueva realidad. Lo que si puede censurarse es que el Acuerdo no contenga
casi medidas compensatorias para los sectores mds agraviados.

8. Véanse los diferentes indicadores en las bases de datos del Banco Mundial: https://data.worldbank.
org/indicator
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Este estudio lleva a cabo una presentacién general de la RCEP con un enfoque
sustancialmente distinto al comercial-econémico, aunque no lo descartaremos
cuando se facilite la exposicién, toda vez que la atencidn se focaliza en si la asocia-
cién reviste particularidades de interés desde la perspectiva juridica. Y para con-
testar a esta cuestidn, se examina el contenido del acuerdo, su marco institucional,
las fuentes juridicas, la regla de decisién y el sistema de solucién de controversias.

Negociaciones, entrada en vigor del RCEP y
adhesion de nuevos miembros

En el marco de la vit Cumbre de Asia Oriental (19 y 20 de noviembre de
2012), los jefes de Estado de 16 paises de Asia-Pacifico plantearon iniciar ne-
gociaciones para concluir entre ellos un acuerdo de libre cambio y el 15 de no-
viembre de 2020, tras 8 afios y 31 rondas de negociacién, 15 de ellos firmaron
el acuerdo constitutivo de la RCEP en el marco de la v Cumbre de la ASEAN®.

El Acuerdo entré en vigor el 1 de enero de 2022 para Australia, Brunei, Cam-
boya, China, Japén, Laos, Nueva Zelanda, Singapur, Tailandia y Vietnam; el 1
de febrero de 2022 para Corea del Sur; el 18 de marzo de 2022 para Malasia y
Birmania (Myanmar); el 2 de enero de 2023 para Indonesia; y el 2 de junio de
2023 para Filipinas. En consecuencia, ya estd vigente para las 15 partes. Esta rapi-
dez en la negociacién y entrada en vigor se puede comprender porque se siguid el
esquema flexible de acuerdos comerciales anteriores de la ASEAN, adapténdolo al
contexto especifico de la futura asociacién para tener en cuenta los diferentes ni-
veles de desarrollo econémico de sus miembros en ciernes. La RCEP estd abierta a
la adhesién de cualquier pais o territorio aduanero auténomo de la regién desde el
1 de julio del 2023, transcurridos 18 meses desde su vigencia. Ya tiene candidatos,
pues Hong Kong presentd su solicitud de adhesién en enero de 2022 y Bangla-
desh ha manifestado su interés, aunque no ha formalizado adn su candidatura. A
su vez, la India mantiene un régimen especial, pudiendo incorporarse al acuerdo
en cualquier momento a partir de su entrada en vigor por su condicién de parte
negociadora inicial, mas no lo ha hecho todavia.

9. El4 de noviembre de 2019, el Gobierno de la India, que habia participado activamente en las negocia-
ciones desde sus origenes, decidid retirarse de ellas debido fundamentalmente a la presién de industrias
estratégicas nacionales, como las del acero y el textil, muy preocupadas porque China pudiera inundar
su mercado interno con productos competitivos mds baratos (Singh y Singh, 2020: 504).
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Contenido del acuerdo constitutivo de la RCEP

El acuerdo constitutivo de la RCEP es un texto largo, de 510 pdginas para el
predmbulo y sus 20 capitulos, ademds de miles de pdginas adicionales para sus
anexos, con los calendarios que corresponden a las concesiones —especialmente
arancelarias— otorgadas entre las partes en una gama amplia de temas.

El primer capitulo contiene las disposiciones iniciales y las definiciones gene-
rales, asentando los objetivos de la asociacién. En esencia, esta persigue la libre
circulacién de las mercancias originarias de los paises miembros, pues elimina un
tanto por ciento significativo de los aranceles a los productos originarios de los
15 socios desde la vigencia del acuerdo y la liberalizacién serd superior al 90%
cuando finalicen los perfodos transitorios, si bien preserva los derechos aduaneros
en sectores estratégicos de las partes y contempla aranceles aduaneros reducidos
para sus bienes sensibles. De ahi que los siguientes capitulos del acuerdo cubran
especificamente todo lo que concierne a la liberalizacién del comercio de bienes: la
desgravacion arancelaria (capitulo segundo); las reglas de origen (capitulo tercero y
dos anexos); los trdmites aduaneros y la facilitacion del comercio (capitulo cuarto
y un anexo); las medidas sanitarias y fitosanitarias (capitulo quinto); las normas,
reglamentos técnicos y procedimientos de evaluacién de la conformidad (capitulo
sexto) y los remedios comerciales —antidumping, subvenciones y salvaguardias—
(capitulo séptimo y un anexo).

Asimismo, el acuerdo regula el intercambio de servicios, el movimiento
temporal de personas fisicas y las inversiones. El capitulo octavo pretende una
supresién sustancial de las medidas restrictivas y discriminatorias que afec-
tan al comercio de servicios, para lo que asienta reglas sobre el acceso a los
mercados y la presencia local, los principios de trato nacional y de la nacién
mds favorecida (aunque no se aplica a Camboya, Laos, Birmania y Vietnam),
la transparencia en la reglamentacién, etc. Se completa con tres anexos so-
bre los servicios financieros, de telecomunicacién y profesionales. A su vez,
el capitulo noveno regula el movimiento temporal de personas fisicas dedi-
cadas al comercio de mercancias, la prestacién de servicios o la realizacién
de inversiones, fljando reglas que permiten su entrada y residencia temporal
y prohibiendo gravimenes econémicos injustificables. Y el capitulo décimo
contiene el régimen de las inversiones, consagrando el principio de inversién
justa y equitativa y asegurando los cuatro pilares bédsicos de las mismas (pro-
teccion, liberalizacién, promocién vy facilitacién). Los capitulos subsiguientes
reglamentan cuestiones mds concretas, como la propiedad intelectual (capi-
tulo decimoprimero), el comercio electrénico (capitulo decimosegundo), la
competencia (capitulo decimotercero y cuatro anexos), las pymes (capitulo
decimocuarto), la cooperacién econémica y técnica (capitulo decimoquinto)
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y la contratacién publica (capitulo decimosexto y un anexo). Estos capitulos
recogen muchas de las reglas modernas sobre transparencia, cooperacion leal,
no discriminacidn, etc., que disciplinan estas materias en la actualidad.

Los ultimos cuatro capitulos del acuerdo se dedican a las disposiciones y ex-
cepciones generales (capitulo decimoséptimo), las disposiciones institucionales
(capitulo decimoctavo), la solucién de diferencias (capitulo decimonoveno) y las
disposiciones finales (capitulo vigésimo)'’. Hay, ademds, cuatro anexos generales
que reglamentan el acceso al mercado, con las listas de los compromisos arance-
larios de cada parte para las mercancias originarias de la regién, los compromisos
especificos para los servicios, las reservas y las medidas disconformes para servicios
e inversiones y, finalmente, los compromisos especificos sobre el movimiento tem-
poral de personas fisicas (véase la figura 2).

Figura 2. Disciplinas cubiertas por el acuerdo de la RCEP (en % del total de
pdginas)

Ofras disposiciones generales: 7,6%

Resolucién de controversias: 5,2%
Nuevos asuntos: 4,0%

Comercio de bienes y

Propiedad intelectual: 10,5% reglas de origen: 41,0%

Inversiones: 4,2%

Servicios: 15,1%

Facilitacion del comercio

12,3%
Fuente: Lima et al. 2021

A pesar de que la RCEP abarca una considerable variedad de temas, el comercio
de bienes ocupa la parte fundamental del acuerdo y, dentro del mismo, sobresale la
reglamentacién de los compromisos arancelarios. Se han establecido, por un lado,

10. Mds adelante se expondrd la reglamentacién del marco juridico-institucional y los mecanismos de
resolucién de controversias.
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dos tipos de listas de compromisos de reduccién arancelaria aplicables a los bienes
originarios de las partes. Uno regula los «compromisos unificados» aceptados por
cada pais para los productos de las demds partes, implicando que cada parte que
aprueba un compromiso unificado solo tiene una lista de reducciones arancelarias
para todas las mercancfas de las contrapartes. Ocho miembros de la RCEP aplican
este régimen de lista inica de compromisos unificados. El otro tipo contiene los
«compromisos especificos por pais», facultando a cada uno de los otros siete paises de
la RCEP a aplicar compromisos tarifarios diferentes a las demds partes. El ntimero de
listas de compromisos especificos de cada uno de ellos puede ser variable. Por ejem-
plo, China tiene cinco listas de compromisos arancelarios especificos; concretamente,

con Australia, Corea del Sur, Japén, Nueva Zelanda y la ASEAN (véase la tabla 2).

Tabla 2. Categorias de listas de compromisos de reduccién arancelaria
para las mercancias originarias de la regién en el acuerdo de la RCEP

Categorias Partes afectadas

Lista Unica de compromisos unificados para los | Australia, Brunei, Camboya, Laos, Malasia,
socios restantes Birmania, Nueva Zelanda y Singapur.

Diferentes listas de compromisos especificos para| China, Corea del Sur, Filipinas, Indonesia,
las ofras partes Japén, Tailandia y Vietnam.

Fuente: Elaboracién propia a partir del andlisis del acuerdo de la RCEP.

Por otro lado, sea una u otra categoria de listas, el acuerdo de la RCEP con-
tiene cuatro modalidades de compromisos arancelarios: reduccién inmediata al
arancel cero, reduccién gradual del arancel, reduccién parcial del arancel y pro-
ductos exceptuados de la reduccién. La gran mayorifa de las mercancias origina-
rias de la regién caen dentro de las dos primeras categorias, puesto que las partes
se han comprometido a eliminar los derechos aduaneros de alrededor del 92%
de los bienes desde la misma entrada en vigor del acuerdo o progresivamente en
un perfodo —como regla— de 20 afios (Durdn Lima ez a/., 2021)"". El 8% restante

11. Este relevante estudio solo examind las concesiones arancelarias de las partes durante un periodo de
20 afios, seguramente porque casi la mitad de ellas (Australia, Camboya, Filipinas, Laos, Birmania,
Nueva Zelanda y Tailandia) han convenido un plazo de reduccién arancelaria de hasta 20 afios.
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afecta a los productos sensibles (tienen derechos aduaneros parcialmente redu-
cidos) o estratégicos (excluidos de las listas de compromisos arancelarios) de los
paises miembros (véase la tabla 3).

Tabla 3. Modalidades de compromisos de reduccién arancelaria para las
mercancias originarias de la regién en el acuerdo de la RCEP

El arancel de los bienes se reduce a cero
Reduccién inmediata a arancel cero inmediatamente desde la entrada en vigor del
Acuerdo.

El arancel de las mercancias se reducird a cero

Reduccién gradual a arancel cero . P .
tras un periodo transitorio deferminado.

El arancel de los productos sensibles ira

Reduccién parcial del arancel o .
disminuyendo, pero no llegaré a cero.

Los productos estratégicos no estdn cubiertos
Productos exceptuados por la reduccién arancelaria (estén marcados
con la letra «U» en la lista publicada).

Fuente: Elaboracién propia a partir del andlisis del acuerdo de la RCEP.

Puesto que las limitaciones de espacio imposibilitan la exposicién de los
calendarios de reduccién arancelaria de los 15 paises de la RCEP, para ilustrar
la situacién descrita tomaremos como ejemplo a Australia, una de las ocho
partes que han aprobado una lista dnica de compromisos unificados para los
restantes socios. La lista de compromisos de este pais contiene 6.184 partidas
arancelarias al nivel del cédigo de nomenclatura combinada —ocho digitos'>—.
De ellas, 4.672 partidas arancelarias (el 75,55% del total) tienen arancel cero
inmediatamente desde la vigencia del acuerdo, y 1.409 partidas arancelarias

Pero hay previstos periodos mds largos: 21 afios para Japon, 23 afios para Indonesia y Malasia y 25
afios para Brunei y Vietnam. A su vez, China aplica un plazo de 21 afios a los paises de la ASEAN,
Australia, Japén y Nueva Zelanda, mientras que para Corea del Sur es de 36 afios. Y Corea del Sur
aplica un periodo de 20 afios para todas las partes, menos para China, que es de 35 afios. Singapur
es caso aparte porque ha suprimido los aranceles a todos los productos originarios de las restantes
14 partes desde la vigencia del acuerdo.

12. La Nomenclatura Arancelaria es un sistema de clasificacién aduanera que comprende el cédigo del
Sistema Armonizado (SA, seis digitos, propio de la Organizacién Mundial de Aduanas), junto con
otras subdivisiones de la RCEP (otros dos digitos), al objeto de proporcionar estadisticas sobre el
comercio dentro de la Asociacién y con el resto del mundo.
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(22,78%) pasardn a tener arancel cero en el tercer, séptimo, décimo, decimo-
quinto o vigésimo afo a partir de su entrada en vigor, dependiendo del pro-
ducto afectado (véase la figura 3). Ello implica que el 98,33% de las partidas
arancelarias aplicables por Australia a las mercancias originarias de las contra-
partes de la RCEP acabardn con arancel cero de modo inmediato o después
de un plazo predeterminado. Pero hay 66 partidas arancelarias (1,07%) que
mantendrdn un arancel reducido de importacién del 5% y las restantes 37
partidas arancelarias (0,60%) afectan a productos exceptuados por aquel pais
de los compromisos unificados.

Figura 3. Las 1.409 partidas arancelarias de Australia con reduccién
arancelaria gradual hasta llegar a arancel cero en el acuerdo de la RCEP

Desde el tercer afio

Desde el vigésimo afio
(290 partidas arancelarias): 21%

(378 partidas arancelarias): 27%

Desde el séptimo afio

Desde el decimoguinto afio (310 partidas arancelarias): 22%

(119 partidas arancelarias): 8%

Desde el décimo afo
(312 partidas arancelarias): 22%

Fuente: Elaboracién propia a partir del andlisis de la lista de compromisos de Australia en el acuerdo de
la RCEP.

Las listas de compromisos de las otras partes son similares a las de Australia,
aunque en funcién de cada pais suelen variar los productos sensibles y los pro-
ductos estratégicos, asi como el plazo para aplicar las concesiones arancelarias.
Por poner otro caso, Japdn califica como estratégicos a determinados bienes de
la industria automotriz y especifica que son sensibles —en esencia— el arroz, el
trigo, los ldcteos, la carne vacuna y de cerdo, y el azicar. Debe recordarse, asi-
mismo, que Singapur es el dnico pais que ha suprimido los aranceles a todos los
productos originarios de las contrapartes desde la vigencia de la RCEP para cada
una de ellas.
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En definitiva, a nuestro juicio, el alto grado de liberalizacién del comercio
de mercancias originarias de los paises miembros que contempla la RCEP
cumple los requisitos de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC)
para considerarla como una zona de libre cambio, puesto que —en conso-
nancia con lo que exige el art. xx1v del GATT 94, de 15 de abril de 1994—,
al acabar los periodos de transicién estipulados, habrd una eliminacién no
inferior al 90% de los derechos de aduana y de las restricciones comerciales
con respecto a lo esencial de los intercambios comerciales de los productos
originarios de la regién y, ademds, sin excluir completamente ningdn sector
comercial relevante’®. Aunque la RCEP se situard en el nivel mds bajo de
los modelos de integracién econémica regional, ya que solo aspira a ser una
zona de libre cambio, sin incluir una politica aduanera comun, caracteristi-
co de una unién aduanera; ni tampoco la libre circulacién de los otros dos
factores productivos (personas y capitales, aunque si regule —en cierta medi-
da— los servicios y el movimiento temporal de personas fisicas) que definen
a un mercado comun; ni disponer casi de competencias para llevar a cabo
politicas econémicas o monetarias (si bien hay algunas reglas en materia de
competencia, contratacién publica, e-commerce e inversiones), que son pro-
pias de una unién econédmica'®. Ahora bien, gracias a la cobertura de estos
temas en el acuerdo, la RCEP puede incluirse dentro de los nuevos tratados
de libre cambio avanzados, también llamados acuerdos de libre comercio

plus (ALC+)".

13. Para un andlisis del articulo xx1v del GATT 94, con mencidn particular a la discusién doctrinal y
la prictica de la OMC sobre si la liberalizacidén comercial de los bienes debe ser cuantitativa (entre
un 80% y un 90% de los intercambios comerciales) y/o cualitativa (no dejar fuera en su totalidad
ningtin dmbito significativo de los intercambios comerciales), véase Devuyst y Serdarevic (2007:
18y 73).

14. Se sigue la conocida caracterizacion de Balassa (1964: 2) de las etapas de un proceso regional de
integracién econdémica, esto es, un drea de libre comercio, una unién aduanera, un mercado comdun,
una unién econdmica y una integracién econdmica total.

15.La denominacién tratado de libre comercio plus, nuevo acuerdo de libre cambio o tratado de
libre cambio avanzado es una clasificacién tedrica que tiene la virtud de recoger, en un dnico tipo
convencional, el contenido tradicional de un acuerdo de libre comercio (la supresién de barreras
arancelarias y no arancelarias al comercio de bienes, servicios e inversiones, asi como la coopera-
cién aduanera, la facilitacién del comercio y la armonizacién de estdndares) y, adicionalmente, los
nuevos temas que hace afios aparecen en las negociaciones comerciales en vanguardia (las compras
publicas, la competencia, la propiedad intelectual, el desarrollo sostenible y el medio ambiente,
etc.). Al respecto, véase ITC (2023).
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RCEP: estructura institucional, regla de decision
y fuentes de derecho

El capitulo decimoctavo del Acuerdo de la RCEP instituye érganos perma-
nentes para garantizar el buen funcionamiento de la asociacién y alcanzar sus
objetivos, concretamente:

1) Las Reuniones de Ministros, érgano deliberativo y decisorio supremo de la
asociacién. Asisten a ellas los ministros de los estados miembros, si bien pue-
de modificarse la periodicidad anual a voluntad de las partes a fin de debatir
cualquier asunto relacionado con el acuerdo. Recibe informes del Comité
Conjunto y toma decisiones (art. 18.1).

2) El Comité Conjunto, rgano ejecutivo de la asociacién. Formado por altos fun-
cionarios designados por las partes (art. 18.2), se retine una vez al afio, salvo
decisién contraria de las partes. En aras de facilitar el acuerdo en su seno, estd
copresidido por dos representantes, nombrado uno por los paises de la ASEAN
y el otro por los cinco paises que no son miembros de ella, de manera rotatoria,
salvo que se estipule otra cosa. Puede adoptar informes y decisiones (art. 18.5). El
articulo 18.3 dispone que las principales funciones del Comité Conjunto son: i.
considerar cualquier asunto relacionado con la aplicacién, el funcionamiento o la
modificacién del acuerdo; ii. debatir las diferencias sobre la interpretacién o apli-
caci6n del acuerdo y emitir su opinién al respectos iii. informar a las Reuniones
de Ministros y reenviarles asuntos para su consideracién y decisidn; iv. crear, rees-
tructurar, reorganizar o derogar cualquier érgano subsidiario; v. remitir asuntos,
asignar tareas o delegar funciones a sus érganos subsidiarios, as{ como supervisar y
coordinar sus trabajos y examinar y adoptar decisiones sobre temas remitidos por
los érganos subsidiarios; vi. establecer y supervisar la Secretarfa de la Asociacién
y dotarle de medios para desempefar sus funciones de gestién administrativa y
apoyo técnico; vii. buscar asesoramiento experto sobre temdticas que afecten a sus
funciones, y viii. desempenar cualquier otra funcién que las partes acuerden.

El Comité Conjunto dispone de cuatro érganos subsidiarios de cardcter perma-
nente, cada uno de ellos integrado por representantes de cada parte y copresidido
por dos de ellos, uno de los cuales designado por las partes de la ASEAN y el otro
por los paises no ASEAN, que ejercen sus funciones de forma rotativa. Pueden
aprobar informes y decisiones. Segtin el articulo 18.6, se trata de los siguientes
6rganos: i. el Comité de Mercancias, para cubrir los trabajos sobre el comercio
de mercancias; ii. el Comité de Servicios e Inversion, que se ocupa del comercio
de servicios, el movimiento temporal de personas fisicas y las inversiones; iii. la
Comisién de Crecimiento Sostenible, dedicada a los asuntos vinculados con las
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pymes, la cooperacién econdmica y téenica, etc., y iv. la Comisién de Entorno
Empresarial que, entre otros, atiende los temas de propiedad intelectual, co-
mercio electrénico, competencia y contratacién publica. Ademds, la asociacién
contard con la Secretarfa, que serd creada y supervisada por el Comité Conjunto
para proporcionar servicio administrativo y de soporte técnico a este y sus 6r-
ganos subsidiarios. Aunque esté todavia en fase de constitucién, esta previsién
revela que las partes desean contar con un érgano estable encargado de facilitar
la aplicacién de los compromisos adquiridos (Elms, 2020).

Encontrdndose en los albores de su fundacidn, es natural que la RCEP no dis-
ponga de un drgano legislativo comin. Tampoco existe un érgano permanente
encargado de interpretar las reglas del acuerdo o las que se vayan dictando para
su aplicacidn, estando encomendada
esta funcién a los grupos de expertos  La estructura institucional de la RCEP es
de resolucién de controversias entre  claramente intergubernamental por la
los estados miembros, objeto de exa-  composicién de sus érganos y las reglas
men en el siguiente apartado. Como  de votacién.
puede apreciarse, el organigrama
institucional es muy sencillo y de naturaleza claramente intergubernamental en
su composicién —y adelantemos también que en la regla de decisién—, propio de
un modelo de integracién poco profundo (una zona de libre cambio), como el
T-MEC'¢y, alejado, por ello, del entramado orgdnico que caracteriza a procesos
de integracién mds desarrollados, como la unién econémica y monetaria de la
UEY. Esta estructura tan simple explica también que la RCEP no disponga de
recursos de financiacién propios, ni de presupuesto comun, o que sea inexisten-
te la funcién publica en ella’.

16. Donde existe solo un Secretariado que brinda asistencia a la Comisién de Libre Comercio, que
hace las veces de coordinador y se retine una vez al afio en sesién ordinaria. Ademds, cuenta con los
paneles de expertos para la solucién de controversias (véase Chdvez ez al., 2019: 1).

17. Para una comparacién de la estructura juridico-institucional del Mercosur, andloga en buena medi-
da a la de la RCEP a pesar de que aquel persigue un grado de integracién superior —el mercado
comun—, con la mds evolucionada de la UE, véase Cienfuegos Mateo (2013: 163).

18. El Acuerdo de la RCEP no dispone nada a este respecto, su web oficial tampoco proporciona infor-
macién y la Secretarfa de la ASEAN, aunque deberfa dar cuenta de estos temas —en tanto en cuanto
su secretario general es el depositario del acuerdo (art. 20)—, ha preferido la callada por respuesta
a nuestras peticiones de informacién. En cierto modo, pueden suplir esta carencia los puntos de
contacto nacionales creados para la aplicacién del acuerdo en sus diversas temdticas, servidos por
personal interno de cada parte, asi como los intercambios de funcionarios y expertos para la forma-
cién y la cooperacién en los dmbitos cubiertos por el acuerdo.
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Tabla 4. Comparacién entre la ASEAN, en su origen y tras la revisién de
2007, con la RCEP desde la perspectiva de la estructura orgdnica, el sis-
tema de decisién y las fuentes juridicas

ASEAN 1967

Estructura orgdnica

Intergubernamental (representantes
de los paises signatarios) y poco
desarrollada, pues son escasos los
érganos instituidos: la Reunién anual
de Ministros de Asuntos Exteriores;
el Comité Permanente; los comités
ad hoc y los comités permanentes
de especialistas y funcionarios

sobre temas concretos; asi como el
Secretariado Nacional en cada pais.

Sistema de decision

Consenso
(en defecto de
prevision)

Fuentes juridicas

Informes

ASEAN 2007

Intergubernamental (representantes
de las partes) y mds desarrollada,
ya que ha aumentado el nimero de
érganos: la Cumbre; el Consejo de
Coordinacién; los consejos de la
Comunidad Politica y de Seguridad,
Econémica y Sociocultural; los
érganos ministeriales sectoriales;

la Secretaria; el Comité de
Representantes Permanentes; los
Secretariados Nacionales, el Organo
de Derechos Humanos, etc.

Consenso; si no se
consigue, decide la

Cumbre

Informes,
recomendaciones,
decisiones y
acuerdos

RCEP 2020

Intergubernamental (representantes
de las partes) y poco desarrollada
(situandose, por el nimero de
érganos, entre la ASEAN original y

la actual): las Reuniones de Ministros;
el Comité Conjunto; los comités (de
Mercancias y de Servicios e Inversién)
y las comisiones (de Crecimiento
Sostenible y de Entorno Empresarial);
y la Secretaria (todavia no creada).

Consenso

Informes y
decisiones

Fuente: Elaboracion propia a partir del andlisis de los textos consfitutivos de la ASEAN y la RCEP.

Pricticamente sucede lo mismo respecto a las fuentes juridicas de la RCEP
y el sistema de decisién. Por un lado, en el acuerdo solo se especifica que se
aprobardn informes y decisiones por los érganos mencionados, as{ como por
los paneles encargados de la solucién de diferencias, en los temas cubiertos
por el acuerdo. Entre otras cosas, ello significa, aunque no se mencione
expresamente, que la asociacién no podrd celebrar acuerdos internacionales
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con terceros sujetos internacionales que tengan objetivos e intereses andlo-
gos, a pesar de la relevancia de este instrumento juridico para el desarrollo
del comercio internacional de nuestros dias, mientras —como es el caso— siga
sin disponer de subjetividad internacional. Por otro lado, el consenso es la
regla de decisién de las Reuniones de Ministros y el Comité Conjunto®.
Esta regla preserva los intereses individuales de cada parte, especialmente los
de los paises menores, si bien dificulta la toma de decisiones (y mds cuan-
do un bloque cuenta con bastantes miembros, como en este caso) y podria
obstaculizar la consecucién de la integracién anhelada. En contrapartida,
una vez que se ha tomado una decisién en la RCEP, serd relativamente fécil
aplicarla, ya que los obstdculos habrdn sido desbrozados antes de conseguir
el consenso.

¢Es posible mejorar este marco juridico-institucional? Aunque no cabe ex-
cluir su modificacién, no serd fécil conseguirlo con los actuales paises miem-
bros. De hecho, la estructura juridico-institucional de la RCEP recuerda no-
tablemente, incluso en las denominaciones de los érganos, a la que prevefa la
Declaracién de Bangkok de 1967%. Mas, con ocasién de la aprobacién de la
Carta de la ASEAN en Yakarta el 20 de noviembre de 2007, sus partes do-
taron a esta organizacién de un entramado orgdnico y un sistema de fuentes
juridicas bastante mds desarrollado: la Cumbre, el Consejo de Coordinacién,
los Consejos de la Comunidad —Politico y de Seguridad, Econémico y Socio-
cultural—, los Organos Ministeriales Sectoriales, la Secretaria, el Comité de
Representantes Permanentes, los Secretariados Nacionales, el Organo de De-
rechos Humanos, etc. Y aunque el sistema de decisién sigue cimentado en el
consenso, se contempla que, cuando no se consiga, la Cumbre decidird cémo
proceder (véase tabla 4). En fin, respecto a las fuentes juridicas, la Carta de la
ASEAN dispone que pueden aprobarse decisiones y acuerdos por la Cumbre,

19.En cuanto a los cuatro érganos subsidiarios, se estima que uno de ellos ha tomado una decisién
por consenso si ninguna parte presente en la reunién se opone a la propuesta de decisién; en caso
de haber estado ausente, se les notificard para que en un plazo de 14 dfas la reconozcan o soliciten
aclaraciones. En el caso de los paneles encargados de la solucién de diferencias, avanzamos que no
se aplica siempre la regla del consenso.

20.La ASEAN es la organizacidn pionera de la integracién econdmica y politica en Asia, pues arrancé
con la Declaracién de Bangkok de 8 de agosto de 1967, suscrita por los ministros de Asuntos
Exteriores de Indonesia, Malasia, Filipinas, Singapur y Tailandia. Como indica su nombre, el docu-
mento fundacional no es un tratado internacional sino una declaracién politica que expresa las
razones, metas, principios y objetivos de los paises participantes para la formacién de la ASEAN.
Esto explica que no se refiera a su ratificacién, ni establezca la aprobacién de actos vinculantes (solo
informes), ni disponga de érganos de solucién de diferencias, etc.
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asf como informes y recomendaciones por los Consejos y el Comité de Repre-
sentantes Permanentes (véase el capitulo 1v, art. 7 y siguientes)?'.

A lavista de que 10 de los 15 miembros de la RCEP son partes de la ASEAN,
no es descartable con el tiempo una evolucién similar en la asociacién. Pero hard
falta que China lo consienta. Y, si bien su tradicional politica comercial es poco
proclive a participar en procesos regionales de integracién econémica capaces
de expresar una voluntad auténoma, juega a favor la notable apertura que ha
experimentado en los dltimos tiempos, ya que, a 13 de septiembre de 2023,
China es parte de 16 acuerdos comerciales regionales y de otros tres mds anun-
ciados previamente (OMC, 2023). Asimismo, cabe apuntar que se infiere de las

consideraciones anteriores sobre la
La RCEP no es todavia un sujeto interna-  estructura jurfdico-institucional y la
cional que, como tal, sea titular de dere- regla del consenso que la RCEP no
chos y obligaciones internacionales. es un sujeto internacional a fecha de

hoy, pues del acuerdo no puede co-
legirse que, en su actuacion, disfrute de cierta autonomia respecto a sus estados
miembros que le permita expresar una voluntad propia diferenciada. Se llega a
la misma conclusién negativa si se examinan las principales manifestaciones de
la personalidad juridica internacional de un sujeto internacional.

Sistema de solucion de diferencias

Los mecanismos de solucién de diferencias desempenan un papel cada vez
mds importante para garantizar la eficacia de los acuerdos de integracién y del
sistema multilateral de comercio (Donaldson y Simon, 2015: 385). Al igual que
otros tratados comerciales, el acuerdo constitutivo de la RCEP cuenta con el ca-
pitulo decimonoveno (art. 19, con 21 apartados) dedicado a la solucién de con-
troversias, cuyas principales caracteristicas aparecen simplificadas en la figura 4.

El acuerdo solo admite reclamaciones que conciernan a su interpretacién y
aplicacién o cuando una parte considere que otra de ellas no ha cumplido con sus
obligaciones derivadas del mismo (art. 19.3.1). Ahora bien, dado que hay otros
acuerdos comerciales vigentes entre los estados de la RCEP, el reclamante puede
elegir el foro (forum shopping) donde se resolverd la diferencia cuando afecte a de-

21.Para una panordmica general actual de la ASEAN, véase Baldizén Guerrero y Rostrdn Mendieta
(2013: 13); y, respecto a sus origenes, véase ASEAN (2023).
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rechos y obligaciones sustancialmente equivalentes en el acuerdo de la asociacién
y el tercer acuerdo por el que las partes en litigio estén vinculadas (art. 19.5). En
caso de optar por el mecanismo de resolucién de controversias del acuerdo, se
recomienda a las partes que abran consultas sobre el tema en disputa y hagan todo
lo posible para llegar a una solucién amistosa (art. 19.4 y 6). Y les permite acudir
voluntariamente a otros medios, como los buenos oficios, la mediacién y la con-
ciliacién, pudiendo poner fin a estos métodos alternativos en cualquier momento
(art. 19.7). Si las partes no resuelven su controversia de forma voluntaria con las
consultas (sea porque la demandada no responde a la solicitud de abrir consultas,
estas no se inician o no logran resolver la disputa en el plazo estipulado) o bien
con los medios alternativos mencionados, el reclamante estd facultado para instar
la creacién de un panel de expertos a fin de resolver el conflicto.

Figura 4. Mecanismos y fases del proceso de solucién de diferencias en la
RCEP y plazos para resolverlas en cada etapa

Consultas y solicitud de creacién del panel de expertos (hasta 60 dias)

(Articulo 19.6 y 19.8)

Creacién del panel de expertos (hasta 110 dias aproximadamente)

(Articulo 19.11)

Procedimiento en el panel de expertos (hasta 210 dias)

(Articulo 19.13)

Implementacién del informe final (hasta 15 meses)

(Articulo 19.15)

Revision del cumplimiento (hasta 150 dias)

(Articulo 19.16)

Indemnizacién y suspensién de concesiones u ofras obligaciones (sin plazo)

(Articulo 19.17)

Fuente: Elaboracién propia a partir del andlisis del acuerdo constitutivo de la RCEP.

El panel estard compuesto —como regla— por tres miembros nombrados por
las partes de la controversia. Los pueden escoger libremente o de una lista de
expertos aprobada por la Secretarfa (como todavia no estd operativa, la lista
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no existe). Las partes podrdn solicitar al director general de la OMC que in-
tervenga en la seleccién de los componentes del panel si no han sido capaces
de ponerse de acuerdo en su nombramiento vy, si este no pudiera cumplir esta
funcién, podrdn dirigirse al secretario del Tribunal Permanente de Arbitraje
(art. 19.11)*2. Las funciones del panel estdn delimitadas con precisién, consis-
tiendo —en sustancia— en acordar una valoracién objetiva de los hechos de la
diferencia y decidir acerca de la aplicabilidad de las disposiciones del acuerdo
y la conformidad con las obligaciones por ¢l establecidas de la medida nacio-
nal denunciada (art. 19.12). La controversia debe ser dirimida por consenso,
pero, a falta de este, el informe final se adopta por mayoria de votos, siendo
confidenciales las deliberaciones y el sentido del voto (art. 19.8, 11 y 13). Los
plazos, breves, para la creacién del panel y la aprobacién de su informe apare-
cen recogidos en la figura 4%.

La RCEP no cuenta con un érgano de apelacién, de manera que, en la asocia-
cién, los informes finales del panel son definitivos y vinculantes para las partes.
En orden a su ejecucidn, si el panel ha emitido su informe final dando la razén
al reclamante, el demandado deberd comunicarle si ha corregido la situacién o
si quiere negociar con él un plazo razonable para cumplir con sus obligaciones
en caso de necesitar mds tiempo. De lo contrario, intervendrd el presidente del
panel para fijar dicho plazo. Si los litigantes no estdn de acuerdo en cémo aplicar
el informe final, el panel puede volver a reunirse para resolverlo (art. 19.15).
Cabe igualmente una revisién del cumplimiento del informe final cuando las
partes discrepen sobre la existencia de o la consistencia con el acuerdo de las
medidas de ejecucion tomadas (art. 19.16). En la hipétesis de incumplimiento
del informe final, el demandante podrd, con notificacién previa, reclamar una
compensacion a la parte demandada, y también suspender concesiones u otras
obligaciones equivalentes con el nivel de pérdida econémica o menoscabo de
beneficios que haya sufrido, a menos que esta solicite una nueva convocatoria
del panel y este determine que la suspensién adoptada por el reclamante no es
proporcional (art. 19.17). En fin, el sistema de solucién de diferencias en la
RCEP opera siempre en inglés y los gastos de los expertos corren a cargo de las
partes de la controversia (art. 19.7 y 19).

22. Esta disposicién demuestra que los miembros de la asociacién han tomado en consideracién, de
modo previsor, situaciones que podrian impedir el nombramiento de los miembros del panel y
prolongarfan abusivamente la resolucién de una diferencia.

23. Hay reglas especiales para controversias con multiples denunciantes y la participacién de terceros
interesados (art. 19.9 y 10), asi como para otros casos particulares, como cuando en la diferencia
estd involucrado un pafs menos adelantado.
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Tabla 5. Comparacién entre el sistema de solucién de la RCEP, la ASEAN

y la OMC

Alcance y aplicacién

Diferencias respecto al
acverdo constitutivo de
la RCEP

Diferencias respecto
a todos los acuerdos
econdmicos de la ASEAN

Diferencias respecto a los
acuerdos mencionados
en el Entendimiento
relativo a las normas y
procedimientos por los

ve se rige la solucién
3e diferencias de la
OMC.

Eleccién del foro

Si

Fomento de medios

Estimular el recurso de las partes a las consultas, los buenos oficios, la

pacificos mediacién o la conciliacién para resolver sus litigios
Panel Si
Organo de Apelacién No Si Si

Fuerza juridica

El informe del panel es
definitivo y vinculante

El informe del panel y —en
su caso— del Organo de
Apelacién es vinculante
(cfebe ser adoptado

por la Reunién de Altos
Funcionarios Econémicos)

El informe del panel
y,—en su caso— del
Organo de Apelacién es
vinculante (salvo que se
oponga el Organo de
Solucién de Diferencias)

Plazos para la resolucién
de litigios

Més breves

Entre la RCEP y la OMC

Mayor duracién

Incumplimiento de las
resoluciones obligatorias

Las indemnizaciones y la suspensién de concesiones u ofras obligaciones
pueden utilizarse como medidas provisionales

Procedimientos especiales

para los paises menos Si
adelantados
Posibilidad de recurrir al
arbitraje o bien érganos | No previsto No previsto Si
cuasi judiciales
Asistencia de la Cuando se instituya
Secrefaria la Secretaria en la Si Si
asociacién
El fondo para la Solucién
de Diferencias de la
ASEAN cubre los costes
Las partes contendientes | del panel, el Organo de | Los gastos del panel y el
Gastos sufragardn los costes del | Apelacién y los conexos | Organo de Apelacién se

panel y sus respectivos
gastos

de la Secretaria, mientras
los demds gastos —incluida
la representacién legal-
corren a cargo de las
partes litigantes

sufragan con cargo al
presupuesto de la OMC

Fuente: elaboracién propia basada en el andlisis de las normas de la RECP, la ASEAN y la OMC.
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Debe mencionarse que el acuerdo de la RCEP no incluye un mecanismo de
solucién de diferencias entre inversores y estados ([nvestor-State Dispute Settle-
ment), pese a que dedica a la inversién el capitulo décimo (art. 10, con 18 apar-
tados y dos anexos) y los litigios en esta materia se han incrementado de manera
incesante en los tltimos afios*. Ello es debido a que el tema fue controvertido
a lo largo de las negociaciones y decidieron arrinconarlo para evitar retrasos en
la firma del acuerdo, pero en él se contempla que lo examinardn en el futuro
(Markert y Doernenburg, 2021)*. Como puede advertirse, el régimen de solu-
cién de diferencias de la RCEP estd lejos del arbitraje y la via jurisdiccional. No
resulta extrafo, porque el sistema de esta se inspira en las normas homdélogas
de la OMC?® y es comparable en gran medida con el modelo establecido en
la ASEAN para la resolucién de controversias de naturaleza econémica por su
Protocolo sobre el Mecanismo Mejorado de Solucién de Diferencias, de 20 de
diciembre de 201927 (véase la tabla 5).

Conclusiones

En el dia de hoy, la RCEP constituye el acuerdo birregional mds grande de li-
bre comercio desde la perspectiva econdmica, dadas las singularidades (poblacién,
PIB, comercio internacional, etc.) de sus paises miembros. Y su negociacién y
entrada en vigor en tiempo récord para los pardmetros usuales de celebracién de
acuerdos comerciales en Asia-Pacifico, asi como su variado y prolijo contenido
material, constituye una clara declaracion de la intencién de esta regién de facilitar
el comercio y la inversién, ofrecer nuevas oportunidades de negocio y de empleo,
fortalecer las cadenas regionales de suministro y promover la participacién de las
pymes en el valor interregional, dando un significativo paso adelante para la crea-
cién de una zona de libre cambio avanzada en la regién en el marco de un sistema

24. Esta situacion contrasta con otros acuerdos comerciales recientes, como por ejemplo el capitulo 14
del T-MEC.

25.En efecto, las partes han acordado iniciar negociaciones en materia de arbitraje de diferencias
Estado-inversor antes de 2024 y concluirlas en un plazo de tres afios (art. 10.18).

26. Entre las diferencias destacables, la RCEP no cuenta con un érgano de apelacién y no contempla el
recurso al arbitraje o la via cuasijudicial. Para una panordmica general del Entendimiento relativo
a las normas y procedimientos por los que se rige la solucién de diferencias de la OMC, de 15 de
abril de 1994, véase Lépez Jurado (2010: 187).

27.La divergencia més notable es la falta de un érgano de apelacién en la RCEP. Para el andlisis general
del Protocolo de la ASEAN de 2019, véase Sim (2020: 279).
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de comercio multilateral abierto basado en reglas juridicas (ASEAN, 2020). Tam-
bién es revelador que la RCEP sea el primer acuerdo de libre comercio entre Chi-
na, Japén y Corea del Sur, puesto que las negociaciones de un acuerdo comercial
trilateral iniciadas entre ellos en 2013 no han fructificado®.

Es igual de evidente que la implementacién econémica del acuerdo no serd
fécil, dado que la asociacién abarca un abanico muy amplio de temas y engloba
a paises muy dispares, desde potencias mundiales a paises menos desarrollados,
por lo que es irremediable que, con el tiempo, afloren los conflictos. La existencia
misma de una regulacién especial de los bienes estratégicos y sensibles de cada
parte deja entrever la competitividad que se generard entre ellas. Aunque cabe
pensar también, desde la perspectiva inversa, que las singularidades de sus estados
miembros pueden hacer aflorar lazos reciprocos de complementariedad. El pro-
blema puede agravarse porque la configuracién juridico-institucional de la RCEP
no coadyuvard a conciliar en su seno las diferentes condiciones, capacidades e
intereses de cada parte, dadas las debilidades del organigrama orgdnico y el siste-
ma de fuentes de derecho puesto a disposicién de la asociacién para garantizar su
funcionamiento, en el que ademds domina absolutamente la regla del consenso
para la toma de decisiones y que dispone de un sistema de solucién de diferencias
alejado del arbitraje y la via judicial.

Las carencias de todo tipo sefialadas del acuerdo constitutivo de la RCEP po-
drian revisarse en el futuro, como se ha hecho en diversos aspectos en el seno de
la ASEAN. A fin de cuentas, esta aporta dos tercios de las partes de la RCER Y, si
bien no es ficil que suceda a corto plazo teniendo en cuenta la tradicional politica
comercial china, tampoco hay que descartarlo viendo la creciente participacion de
este pais en acuerdos comerciales regionales. En conclusién, con los mimbres con
los que se ha urdido la RCEP, nos parece complicado que sus 15 paises miembros
consigan en poco mds de 20 afos de forma satisfactoria todos los objetivos de libe-
ralizacién (bienes, servicios, propiedad industrial, contratacién publica, etc.) consa-
grados en el acuerdo, por mds que su gigantesca dimensién econémica le apodere
para alcanzarlos. Como, hasta la fecha, se dispone de poca informacién sobre su
efectiva puesta en prictica tras solamente dos anos de vigencia, habrd que seguir
esperando un tiempo prudencial para apreciar la viabilidad real de la RCEP.

28.Ello no significa que no hubiera acuerdos comerciales de libre comercio entre China, Japén y Corea
del Sur, puesto que la RCEP se basa, en buena medida, en los acuerdos de libre comercio suscritos
en la primera década de este siglo por la ASEAN vy sus cinco socios estratégicos, también conocidos
como los «acuerdos 10+1», dado que, por una parte, aparecen los 10 pafses de la ASEAN y, por
la otra, el tercer pais concernido —Australia, China, Corea del Sur, Japén y Nueva Zelanda (véase
Fukunaga e Isono, 2013: 1).
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América Latina destaca como una de
las regiones que potencid la tercera ola de
transiciones a la democracia. Desde finales
de la década de 1980, estos sistemas han
sufrido cambios relativos a sus procesos de
asentamiento democrdtico, los cuales se
exacerbaron durante el inicio del siglo xxi,
periodo en el cual los perfiles ideolégicos
de los gobiernos dieron paso a una etapa de
ciclos politicos y procesos de transformacién
econdémica. Una explicacion de lo anterior
se obtiene de la observacién de los giros
ideoldgicos producidos en la regién, provo-
cados por la fatiga democrdtica y crisis de
representacién cada vez mds generalizadas.

A pesar de los avances en los procesos polidr-
quicos en América Latina, los rendimientos
de estos sistemas quedaron rebasados por las
diversas problemdticas, causando la llegada
de populismos en ambos extremos ideold-
gicos, como fue el caso de Venezuela con
Hugo Chdvez en 1998 y de Brasil con Jair
Bolsonaro en 2018 (por mencionar los mds
representativos). Este escenario ha evidencia-
do un proceso de erosion de las democracias
latinoamericanas, provocado por las diversas
crisis econdmicas e inestabilidades politicas y
sociales en las tltimas dos décadas.

El libro América latina. Democracias frdgi-
les y conflictividad, coordinado por Salvador
Marti i Puig y Mélany Barragdn, busca
redefinir las problemdticas que encaran estas
democracias. Este objetivo se intenta lograr
desde una visién retrospectiva que pondera
las trayectorias de estos sistemas a la luz de
las complejidades actuales. El libro vislum-
bra una discusién en torno a los procesos
de instauracién y desgaste democrdtico, con
especial referencia a las primeras décadas del
presente siglo. En especifico, delinea su and-
lisis en funcién de los actores, los procesos
y las dindmicas que han afectado a los cam-
bios y cdmo estos han manifestado efectos
diferenciados en estas democracias. La obra
colectiva ubica aquellos resultados disimiles
como la sobrevivencia, crisis y cambios en
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estos sistemas presidenciales. Para ello, divi-
de en cuatro apartados sus 14 capitulos, que
promueven la discusién sobre las diversas
vertientes de las transformaciones acaeci-
das en las democracias latinoamericanas. A
diferencia de otras obras, el libro permite la
identificacién de los principales debates en
la regién y arroja una visién global sobre tra-
yectorias politicas, sociales y econémicas de
estas democracias.

Dicha estructura permite identificar los
avances que, después de cuatro décadas,
han motivado las democracias en América
Latina. En ello sobresale la generalidad
atribuida a los procesos de consolidacién
procedimental de la democracia, por lo que
los autores refieren continuamente al con-
cepto de poliarquias. Asumen la discusién
de aquellos elementos en los cuales estos
sistemas han presentado limitantes, dilemas
y problemdticas ya sistémicas; entre ellas, se
encuentran la persistencia a la violencia, la
desigualdad, la pobreza y el bajo crecimiento
econémico, aunados a temas referentes a la
calidad de las democracias y los politicos en
la region.

El cuerpo del libro versa precisamente
en torno a estas problemdticas persistentes,
siempre buscando una visién comparati-
va de la realidad latinoamericana. Entre
los temas analizados, el primer apartado,
Actores e instituciones, discute sobre el ren-
dimiento institucional (Mélany Barragdn y
Bernabé Aldeguer), los ciclos politicos y los
giros ideoldgicos (Gabriel Vommaro), los
gobiernos de izquierda y las tensiones frente
a los movimientos sociales (Alicia Lissidini
y Yanina Welp), asf como las élites politicas
(Benedicte Bull y Francisco Sdnchez). La
segunda parte del libro, Contexto socioecond-

mico, retine trabajos enfocados en el andlisis
de las politicas y el crecimiento econdémico
(Miguel Carrera), la estructura social y los
cambios en la demografia (Rafael Grande),
ademds de la discusién del bienestar social
(Analfa Minteguiaga y Gemma Ubasart-
Gonzdlez). La tercera parte, Dindmicas y
procesos, aborda las protestas y las movili-
zaciones sociales (Salvador Marti i Puig y
Victor Tricot), en donde destacan los movi-
mientos feministas y los movimientos anti-
sistema (Guiomar Rovira y Mdrgara Milldn),
lo cual se contrasta con uno de los temas
centrales como el clientelismo (Ana Belén
Benito y Jodo Carlos Amoroso Botelho), los
populismos (Carlos de la Torre y Treethep
Srisa-nga), y la violencia sistémica (Enrique
Coraza y Alberto Martin). Finalmente, el
ultimo apartado, Relaciones Internacionales,
analiza las relaciones con China y Estados
Unidos (Arturo Lépez-Levy y Daniel
Rodriguez) y el regionalismo latinoameri-
cano (Andrea C. Bianculli y Detlef Nolte),
temas que han cobrado especial interés justo
en el perfodo de andlisis en el cual la obra se
desarrolla.

En su generalidad, el argumento gufa
de los diversos textos es la distincién de
aquellas luces y sombras de las democracias
en América Latina, las cuales son aborda-
das desde una variedad de metodologias,
conceptos y perspectivas tedricas. Esta dico-
tomfa entre los sistemas en la regién alude
al conflicto entre la consolidacién de los
mecanismos procedimentales y los rendi-
mientos de la democracia. Las carencias de
los sistemas democrdticos latinoamericanos
que el libro presenta dejan ver las causas de
los ciclos politicos en donde los giros ideo-
l8gicos entre izquierda y derecha parecen ser
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sus consecuencias. La obra ilustra sobre las
diferencias politicas y estructurales entre los
paises, evidenciando las problemdticas simi-
lares que los distinguen, como el surgimien-
to del populismo (de derecha e izquierda),
tendencias autocrdticas y personalistas que
han desgastado la institucionalidad demo-
cratica.

En dicha discusién resalta su evidencia
empirica y andlisis rigurosos de los sistemas
latinoamericanos, por lo que podrd ser de
interés para aquellas personas estudiosas
de la politica comparada, la democracia y
sus rendimientos, as{ como en temdticas
especificas sobre la erosién democrdtica, el
populismo, la violencia, las movilizaciones
sociales y protestas, las relaciones internacio-
nales, los giros y ciclos politicos, entre otros.
Para cerrar, la obra converge con la creciente
literatura centrada en el entendimiento de
los retrocesos y resiliencias de la democracia
en América Latina y que, por ello, es de gran
valor para su consulta académica.

Resefias de libros

América Central:
reflexiones sobre crisis
complejas

Salvador Marti i Puig
Catedrdtico de Ciencia Politica,
Universitat de Girona

Neil Shenai

Escaping the governance trap.
Economic reform in the Northen
Triangle

Palgrave Mcmillan, 2022

152 pags.

Manuel Montobbio

La perplejidad del Quetzal. La
construccién de la paz en Guatemala.
lcaria, 2021

252 pags.

Los dos libros que se resefian son una
interesante contribucién a la reflexién
sobre el pasado y futuro inmediato de la
regién que conforma el llamado «Tridngulo
Norte», compuesto por Guatemala,
Honduras y El Salvador, y la importancia
que han tenido las coyunturas criticas y
que puede tener la comunidad internacio-
nal en el apoyo —o no— de la consolidacién
de la democracia.

Estas reflexiones vienen de la mano
de dos autores que tienen una trayectoria
poco habitual, ya que esta combina una
consistente formacién teérica con otra
diplomdtica. Efectivamente, uno de los
autores, Neil Shenai, escribe este libro des-
pués de haber sido US Treasury’s Finantial
Attaché en Mexico y América Central

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.° 136, p. 183-196. Abril 2024

ISSN:1133-6595 = EISSN:2013-035X — www.cidob.org

185



Resefias de libros

desde 2016 hasta 2018 y, por lo tanto, la
obra Escaping the governance trap. Economic
reform in the Northen Triangle pertenece
a un género hibrido en el que se redne
reflexién tedrica, experiencia profesional
y voluntad de incidencia y advocacy. En
este sentido, el texto tiene un valor especial
para gobernantes, académicos, miembros
de ONG y de agencias de desarrollo. Lo
mismo ocurre con el otro autor, Manuel
Montobbio, que es doctor en Ciencias
Politicas y diplomdtico espafiol destina-
do durante las décadas de 1980 y 1990
en la misma regidén, teniendo un desem-
pefio directo en los procesos de paz de El
Salvador y Guatemala.

De este modo, los objetivos de ambas
obras es reflexionar sobre el pasado inme-
diato en la regién, y sobre Guatemala en el
caso del libro de La perplejidad del Quetzal.
Ademds, en el caso de Escaping the gover-
nance trap, hay un intento de debatir y
ofrecer propuestas sobre coémo contribuir
al desarrollo de esta regidn, caracterizada
por la pobreza generalizada de sus habi-
tantes, la violencia, la debilidad del Estado,
una economfa muy poco dindmica y una
gran presion migratoria. El hecho de que
los paises analizados tengan el mayor
indice de homicidios violentos por cada
100.000 habitantes entre los paises del
mundo sin guerra declarada es una mues-
tra de la compleja y dramdtica situacién de
la que se parte.

Para este cometido Escaping the gover-
nance trap se divide en tres capitulos que
pueden leerse como papers independien-
tes. Cada uno de ellos plantea un tema
especifico de estudio, unas herramientas
tedricas, unas hipdtesis y unas conclusio-

nes tentativas v, al final, se muestran unas
conclusiones que resumen —casi como un
documento ejecutivo- las tesis del autor.

El primer capitulo resume las propo-
siciones tedricas sobre las que se funda-
menta el libro y se centra en el andlisis
de la gobernanza, sefialando que los tres
paises analizados han caido en la llamada
«governance trap» debido a que el equilibro
existente entre los actores privados, comu-
nitarios y publicos es altamente deficien-
te. El equilibro en cuestién da cuenta de
una masiva informalidad econémica, una
epidemia de violencia e inseguridad, una
cultura politica incivica, una gran vulne-
rabilidad ecolégica, corrupcién y una
deficiente capacidad infraestructural del
Estado. En este sentido, en el Tridngulo
Norte, la concepcién weberiana del
Estado —como agente que reclama para si
el monopolio legitimo de la violencia— es
una fébula.

En este contexto de soberania contes-
tada —o de Estado fallido— el autor dise-
fia una propuesta de innovacién politica
basada en una triple estrategia: focalizar-
se en una politica publica especifica bien
definida; definir los intereses de los actores
que inciden y participan en dicha politi-
ca, y establecer retos de mejora a partir de
procedimientos, criterios y medidas eva-
luables.

El segundo capitulo del libro es el mds
extenso y hace referencia a los principales
temas macroecondmicos, a saber, la politica
fiscal, monetaria y cambiaria y, finalmente,
a las posibles reformas estructurales. Esta
informacién cobra un renovado interés por
contextualizarse en el marco de la pande-

mia de la COVID-19 y por desarrollar un
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epigrafe con propuestas sobre las reformas
econémicas que cree prioritarias.

El tercer capitulo tiene una doble pre-
tensién. La primera es sefialar que la coo-
peracién (y la incidencia) internacional
siempre ha sido un elemento clave de la
politica de los paises centroamericanos; y
la segunda es exponer que en un mundo
global es necesario que los gobiernos de El
Salvador, Guatemala y Honduras tengan
una estrategia clara de como insertarse de
la mejor forma posible en la gobernanza
transnacional.

Sobre la cuestidn de la incidencia inter-
nacional, el autor trata con benevolencia
el papel que ha tenido la Administracién
estadounidense desde la Doctrina Monroe
hasta el fin de la Guerra Fria, y muestra
con resignacién el cambio de priorida-
des estratégicas de Washington para con
la regién a partir de finales del siglo xx.
Precisamente por ello, Shenai sefala de
forma propositiva diversas propuestas que
la politica exterior estadounidense deberia
seguir hacia los tres pafses tratados y que se
resumen en garantizar la estabilidad en la
regién mds alld de los vaivenes partidistas;
la importancia de vincular agentes domés-
ticos, internacionales y transnacionales
(publicos y privados) en cualquier plan de
desarrollo, y la necesidad de promover los
valores liberal-democrdticos en las socieda-
des de la regién. En el dltimo capitulo el
autor da cuenta de los tres posibles itinera-
rios que se abren a los paises del Tridngulo
Norte en un futuro cercano. El primero es
que todo quede igual, el segundo es que las
cosas empeoren y, finalmente, el tercero es
que haya mejoras fruto de un nuevo esce-
nario de cooperacién y progreso.

Resefias de libros

Por su parte, La perplejidad del Quetzal,
también es una obra de compilacién de
cinco textos auténomos sobre la realidad
politica guatemalteca que se complemen-
tan, y que tienen como eje fundamen-
tal el andlisis de los Acuerdos de Paz de
Guatemala de 1996, que pusieron fin al
enfrentamiento armado de 37 afios y supu-
sieron los primeros pasos de un régimen
polidrquico mds hibrido que democrdtico.

Para ello, el primer capitulo, titu-
lado «De la construccién de la paz en
Guatemala y las nuevas preguntas y razo-
nes para la perplejidad del Quetzal», pone
sobre la mesa algunos elementos tedri-
cos de la literatura politoldgica y de los
estudios de paz y negociacién que, pos-
teriormente, junto con otros de vivencia
personal, se van a utilizar en el caso anali-
zado. El siguiente capitulo, «Construyendo
estados viables. Lecciones y retos del
proceso de construccién del Estado en
Centroaméricar, sitda, a partir de datos
robustos, la realidad histérica y substan-
tiva del Estado (y su debilidad predatoria)
y de las bases econémicas y demogréficas
del pais. El tercer capitulo, «Esquipulas 11
y la pacificacién regional», es una amplia
reflexién sobre el complejo y largo pro-
ceso negociador regional del Acuerdo de
Esquipulas 11, en el que estuvieron involu-
crados de forma crucial paises de Europa y
América Latina. Sin embargo, el capitulo
central es el cuarto, «La perplejidad del
Quetzal. Tesis y lecciones sobre la cons-
truccién de la paz en Guatemala», que
previamente se publicé como articulo en
la revista ECA: Estudios Centroamericanos,
de la Universidad Centroamericana José
Simedn Cafias. En €l se reflexiona sobre la
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naturaleza de los acuerdos de paz, su ambi-
cién, alcance, activos y, también, pasivos.
Siendo los dltimos la incapacidad de trasla-
dar a la realidad los pactos suscritos en un
papel entre los contendientes en un con-
texto internacional que exigfa y favorecia el
pacto, mds alld de la correlacidn real de las
fuerzas sentadas en la mesa negociadora.
Muestra de ello es el contenido del quin-
to capitulo, que versa sobre el desarme, la
desmovilizacién y reinsercién de la coordi-
nadora guerrillera Unidad Revolucionaria
Nacional Guatemalteca. Una iniciativa de
dificil implementacién y dudoso éxito.
Un desenlace que, a 25 afios de su firma,
provoca grandes interrogantes sobre cémo
es posible generar condiciones de mejora
colectiva en sociedades histéricamente des-
iguales, estratificadas, con élites extractivas
e instituciones débiles, y donde la cultura
de la violencia no desaparece mds alld de
la desmovilizacién de ejércitos y guerrillas.

Esto es lo que ha ocurrido en toda
América Central, una regién que, en 2021,
celebrd el bicentenario de su independencia
inmersa en una triple crisis. Una primera
de cardcter politico derivada de una invo-
lucién democrdtica y de derechos huma-
nos; otra sanitaria y econémica a rafz del
legado de la pandemia de la COVID-19,
y una tercera como consecuencia del cam-
bio climdtico global. Y, todas ellas, con-
juntamente, impulsan a buena parte de la
poblacién a la didspora. En este marco, los
dos libros resefiados pretenden arrojar luz
sobre cdmo una regién en crisis preten-
de cambiar su destino. Un libro lo hace
desde un andlisis histérico de los procesos
politicos, los actores y su interaccidn; vy,
el otro, desde el disefio institucional, las

relaciones internacionales y las politicas
publicas. Las dos obras observan cémo
una regién en crisis pretende cambiar su
destino aprovechando coyunturas criticas
que abren —a veces— ventanas de oportuni-
dad; ambas desde la posicién anfibia de sus
autores, que han observado y participado
a la vez de los acontecimientos descritos.
Para finalizar, cabe sefialar la necesidad de
reivindicar la figura del Edelberto Torres-
Rivas, intelectual centroamericano de refe-
rencia quien, con la obra «Revoluciones sin
resultados revolucionarios» ayuda a com-
plementar los debates que exponen los dos
libros aquif resefiados.
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Una perspectiva
académica
latinoamericana sobre
el retroceso democratico
en Asia

Mariano Statello

Investigador predoctoral en Ciencias
Sociales, Universidad de Buenos Aires
(Argentina)

Fernando Pedrosa y Max Povse (comps.)
Retrocesos democrdticos en Asia. Una
agenda de estudio para América Latina

EUDEBA, 2023
216 pags

El eje central del libro es el retroceso
democrdtico en Asia, pero entendiéndolo
como parte de un fenémeno global. He ahi
tanto su aporte como su vacancia, puesto
que, como sefialan sus compiladores, Max
Povse y Fernando Pedrosa, el mundo aca-
démico en general se ve envuelto en un
manto de produccién preponderantemente
superficial en lo que refiere a los notables
retrocesos democrdticos, la proliferacién
de politicas autoritarias y la innovacién en
materia de interrupciones en los regimenes
democrdticos.

En su introduccién, los autores dan
cuenta del contexto global cambiante, el
aumento de la relevancia de Asia en el
mundo y, en particular, en América Latina,
y lo acelerado de dichos cambios, los cuales
son dificiles de analizar en profundidad sin
que se pierda el foco de atencién general
en el proceso. Pero lo mds relevante es el
modo en que la academia se ve absorbida

Resefias de libros

por dicho fenédmeno. Se sefiala la incapaci-
dad de buena parte del mundo académico
de realizar producciones cientificas sepa-
radas de la tendencia a un relato tnico,
relativista de los autoritarismos no occi-
dentales, sustentado en las modas de lo
politicamente correcto o las influencias
iliberales, que han convertido a prestigiosas
universidades en meros legitimadores de
discursos autoritarios. De esta manera, los
compiladores califican, provocativamente,
este libro de «anacrénico» en la medida
en que proponen estudiar y presentar los
casos asidticos poniendo énfasis en la cali-
dad metodoldgica de cada estudio y no en
la ideologfa de sus autores.

El libro tiene por objetivo explorar
en profundidad distintos aspectos de la
coyuntura en el sur, el este y el sudeste de
Asia que, atin con sus peculiaridades, pre-
sentan tendencias comunes en la regién.
De este modo, desde los estudios asidticos,
se obtiene un mejor conocimiento sobre
el fenémeno global del retroceso demo-
critico. Para esto, el libro se estructura en
nueve capitulos divididos en dos secciones,
las cuales abordan diferentes casos tanto
de la regidn asidtica, a veces considerada
como un todo, como también centrindose
en diferentes paises asidticos en particular.

Abriendo la primera seccién del libro,
Cristina Reigadas reflexiona sobre el con-
texto en que se da el debate sobre el con-
cepto de la propia democracia. Destaca
la influencia geopolitica en dicho debate
y sefiala que son debates que se vienen
dando hace tiempo incluidos en las viejas
discusiones entre lo universal y lo especifi-
co de cada lugar. Advierte sobre la dicoto-
mfa de «buenos» y «malos» y desde donde

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.° 136, p. 183-196. Abril 2024

ISSN:1133-6595 = EISSN:2013-035X — www.cidob.org

189



Resefias de libros

se parte inconscientemente a la hora de
analizar los regimenes politicos en Asia en
general y de China en particular.

En el segundo capitulo, Alan Chong y
Nicole Jenne hacen un anilisis de las rela-
ciones civico-militares en Asia poniendo el
foco en el papel que estas desempefian en
el desarrollo de un pafs y entendiéndolas
como parte de ello. Comprenden que la
tarea de crear una nacién industrializada y
con una sociedad educada fue, en muchos
aspectos, apropiada por las fuerzas armadas
y, con ello, queda legitimada su presencia
e influencia en los asuntos publicos, mate-
rializando de este modo el autoritarismo.

Maya Alvisa centra su estudio en el rol
que el budismo ocupa en la dindmica poli-
tica de los paises asidticos, entendiendo al
budismo como un elemento clave tanto en
la conformacién de una identidad nacional
como en la estructuracién de valores de los
que manan tanto politicas estatales como
activismo social. La autora sefiala la impor-
tancia de comprender en profundidad los
valores tradicionales a la hora de estudiar
la cultura politica de una region.

Kerstin Duell aborda la temdtica del
activismo transnacional con el caso de la
#MilkTeaAlliance. En su estudio, se puede
apreciar el surgimiento del ciberactivismo
en la regidn, el cardcter generacional de
dicho activismo y la solidaridad de los
activistas de distintos paises de la region
como respuesta a la influencia e imposi-
cién de China en Taiwdn, Hong-Kong y
Asia en general. También destaca cémo
dicho activismo traspasa lo digital para
materializarse en las calles dando cuenta
del verdadero potencial transformador de
dicho movimiento.

Abriendo la segunda seccién del libro,
Sabrina Victoria Olivera pone el foco en
una India cuyo peso en la regién es cada
vez mayor como otra de las consecuencias
de la rivalidad entre Estados Unidos y
China. Olivera analiza la gestién del pri-
mer ministro indio, Narendra Modi, en
sus esfuerzos por consolidar su poder en
un pais envuelto en distintos conflictos
internos y externos apelando a un nacio-
nalismo hindd que puede convertirse en
una amenaza para la democracia india. En
ese contexto, Modi intenta aumentar la
influencia de India en la regién mediante
posturas, mds pragmadticas que ideol(’)gicas,
en los distintos conflictos regionales.

Daniel Goma Pinilla hace un andlisis
profundo y critico de la situacién politica
de Birmania tras el golpe de Estado, donde
da cuenta de las capacidades de las Fuerzas
Armadasy su voluntad de mantener el con-
trol de las instituciones, a la vez que analiza
las capacidades reales de la opositora Liga
Nacional para la Democracia, con su lide-
resa (Aung San Suu Kyi) cautiva, y con el
Gobierno derrocado en la clandestinidad,
para poder plantar cara a la junta militar.

Alejandro Herndn Lamarque estudia la
evolucién del régimen de Camboya hacia
un autoritarismo competitivo, pero ponien-
do el foco en una dimensién particular de
dicho régimen: el electoral. Analiza c6mo
las elecciones han sido una herramienta para
la legitimacién y consolidacién del poder
del actual Gobierno, a la vez que da cuenta
de cémo superd las dificultades producto de
la competencia opositora.

Mariano Statello, autor de esta resefa,
examina el caso de Indonesia retomando
el concepto de desconsolidacién demo-
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cratica. En su estudio, da cuenta de la
existencia de un circulo vicioso entre una
oligarquia aferrada a las instituciones de
poder, cuyos miembros, a la vez, compi-
ten entre ellos en la arena electoral, de una
poblacién insatisfecha con la clase dirigen-
te por el devenir politico y econédmico del
pais, y de la proliferacién de grupos isla-
mistas que ofrecen una alternativa politica
mediante un discurso populista. El articulo
destaca cémo dichos actores interactdan y
retroalimentan generando una dindmica
en la que proliferan las prdcticas antide-
mocrdticas.

Por ultimo, Max Povse y Sergio Chang
abordan la cuestién de la identidad taiwa-
nesa y su relacién con el devenir politico
del pais. Analizan c6mo la identidad taiwa-
nesa se fue afianzando por medio de luchas
colectivas para dar a conocer su derecho
a autopercibirse como taiwaneses en con-
traposicién, y como respuesta, a las pre-
tensiones de control politico de la isla por
parte de la China continental a través del
paradigma de una sola China.

Cada uno de los articulos del libro
brinda un mayor entendimiento de un
fenémeno actual y extrapolable a casos
de otras regiones, sobre todo cuando se
los lee desde una perspectiva centrada en
América Latina, ya que muestran respues-
tas distintas a problemas que se manifies-
tan globalmente. De este modo, el libro
hace su aporte para entender el modo en
que la democracia, en tanto paradigma de
régimen deseado, no solo ha ido cesando
en su avance, el cual solfa parecer lento
pero indetenible, sino que ha comenzado
a retroceder en todo el mundo.

Resefias de libros

La constitucidn colombiana
de 1991 como punto de
inflexiéon

Allan David Rodriguez Aristizébal
Docente universitario, Universidad
Santo Tomis, Sede Medellin;
Investigador predoctoral en Estudios
Politicos y Juridicos, Universidad
Pontificia Bolivariana (Colombia)

Porfirio Cardona-Restrepo, Manuel
Alcéntara Sdez y Javier Duque Daza
(eds.)

30 aios de la Constitucién Politica de
Colombia. Andlisis y perspectivas
Universidad Pontificia Bolivariana, 2022
269 pags.

En 2021 se cumplieron 30 afios de
la promulgacién de la Constitucién de
1991 en Colombia, que fue la respuesta
a décadas de guerra civil, crisis y debili-
dad estatal, por lo que la Universidad
Pontificia Bolivariana, la Fundacién
Manuel Giménez Abad y el Instituto
de Iberoamérica de la Universidad de
Salamanca gestionaron la construccién
del libro aquf resefiado —publicado en
2022—, con los doctores Porfirio Cardona-
Restrepo, Manuel Alcdntara Sdez y Javier
Duque Daza como editores, en el cual se
analizan las consecuencias de la nueva carta
constitucional en tres secciones: 1) Estado
de derecho, 2) ordenamiento territorial y
3) reformas constitucionales. Como ante-
sala, se incluyd el texto «Apuntes para un
andlisis de la relacién entre los poderes eje-
cutivo y legislativo en América Latina» (p.
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18-27) del profesor Alcdntara Sdez, quien
argumenta que dicha relacién no ha sido
pacifica porque su estructura lleva al cho-
que de legitimidad de ambos y permite
cierto grado de autoritarismo e inestabi-
lidad, lo que genera democracias «fatiga-
das». Ante esto, aboga por reivindicar y
fortalecer las cadenas de representacién
politica, sin necesariamente acabar con el
presidencialismo.

La primera parte comienza con el texto
de Duque Daza, titulado «Las liberta-
des civiles en Colombia 1990-2022» (p.
29-78), donde se concluye que, pese a la
inclusién de nuevos derechos y libertades,
estos no se han implementado plenamen-
te debido a la accién de diferentes grupos
armados y a un Estado débil que ha careci-
do de pleno control territorial. El capitulo
de Juan Daniel Elorza Saravia (p. 79-99)
examina el problema de las reformas cons-
titucionales, indicando que el texto cons-
titucional sirve de punto de partida para
los cambios institucionales, pero que no es
la solucién a los problemas, por lo que el
clamor de reforma no debe centrarse tini-
camente en el texto sino también en las
précticas jurfdico-politicas, que en muchas
ocasiones son las que deben modificarse y
no el texto en si mismo.

La segunda parte se inicia con el escrito
«Descentralizacién politica en Colombia.
El caso de Medellin, Antioquia» (p. 101-
134), de Carolina Marfa Horta y Porfirio
Cardona-Restrepo, quienes narran el rol
de las élites y familias tradicionales de
Medellin, antes de 1991, en la prestacién
de servicios publicos que no brindaba
el Gobierno nacional, resaltando asi la
importancia de la descentralizacién. Sin

embargo, pese a que la nueva Constitucién
traté de entregar estas funciones a los
gobiernos regional y local, esto no se ha
logrado debido a la captura del poder por
parte de intereses econémicos, lo que ha
generado altos niveles de desigualdad. A
continuacién, el capftulo de Luz Cardona-
Zuleta, Mary Alzate-Zuluaga y Yulieth
Carvajal Londofio, «Mujeres de Medellin
y su incidencia en el poder local a partir
de la Constitucién de 1991» (p. 135-163),
toma la Medellin de los ochenta y noventa
del siglo pasado, cuando surgieron grupos
en defensa de la mujer, para resaltar los
logros de estos, como la participacién en
la Asamblea Nacional Constituyente y la
creacién del movimiento politico Estamos
Listas en 2017 (que ha obtenido represen-
tacién en entidades locales pero no nacio-
nales), dando cuenta de los importantes
avances y retos de la representacién politi-
ca de las mujeres. En el capitulo siguiente,
«Gobernanza territorial y poder ciudadano
tras la Constitucién Politica de 1991» (p.
164-196), Luis Horacio Botero Montoya
sefiala que el texto constitucional ain no
ha alcanzado los objetivos trazados pues, a
pesar de los mayores niveles de inclusidn,
todavia existen espacios de precaria parti-
cipacién politica. El autor propone enton-
ces la gobernanza territorial (no confundir
con la gobernabilidad) como potencial
solucidn, al dar participacién a los actores
sociales en las instituciones del Estado y en
las decisiones que les afecten directamente
en sus territorios.

La tercera parte empieza con «Jueces
y politica en Colombia: a 30 afios de la
Constitucién» (p. 198-217) por Martha
Gutiérrez, que muestra las virtudes y falen-
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cias de la participacién politica del aparato
jurisdiccional (que segun ella no ha sido
investigado con suficiencia), pues, si por
un lado, ha permitido la implementacién
de la Constitucién frente la inoperancia de
otras instituciones estatales, protegiendo a
las minorias y a las instituciones del actuar
de las mayorias y del Ejecutivo; por el otro
lado, en ocasiones, ha tomado decisiones
«antidemocrdticas» por no realizar andlisis
econémicos y politicos, ademds de no estar
exento de escdndalos de corrupcidn. El
pendltimo capitulo se titula «De las prome-
sas a los hechos. Un balance de las transfor-
maciones de los partidos politicos a partir
de la Constitucién de 1991» por Andrés
Felipe Cortés Aguilar y David Alberto Roll
Vélez, quienes indican que sf han existido
avances en el sistema de partidos politicos,
particularmente en términos de democra-
tizacién, consolidacién ideoldgica, institu-
cionalizacién (alejdndose del personalismo),
prevencidn y sancién del clientelismo, asi
como transparencia en financiacién. Sin
embargo, dichos avances han sido timidos
y no en la proporcion esperada.

El capitulo final «Mecanismos de justicia
transicional: andlisis de la Constitucién de
1991» (p. 243-267), de Camilo Eduardo
Espinosa-Diaz, argumenta que la carta
politica, por ser una respuesta a la crisis, se
podria considerar como mecanismo de jus-
ticia transicional (aunque tedricamente no
se estime como tal); ademds, plantea que en
Colombia la justicia transicional debe estu-
diarse desde la Constitucién, y no desde de
la ley de Justicia y Paz de 2005 con la que
se desmovilizaron los grupos paramilitares,
reconociendo asf el rol de la misma en el
desarme de diversos grupos armados.

Resefias de libros

En suma, el libro hace un buen trabajo
de recopilar y mostrar al lector los varia-
dos avances, retos y dificultades que en
materia politica y juridica ha experimen-
tado Colombia desde la Constitucién de
1991, pues todos los capitulos coinciden
en aceptar su importante rol en cambiar las
dindmicas sociales, sin esconder que atin
dista de alcanzar todos sus objetivos. Ahora
bien, mds alld de este punto en comin,
los capitulos carecen de conexidén temdtica
y metodoldgica, por lo que ningtin tema
se desarrolla con especial detenimiento,
empero, esto es ventajoso para quienes
deseen leer solo aquel capitulo de su inte-
rés, pues no es necesario recurrir al resto

del libro.
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Rusia y la diplomacia de
la energia: poder blando,
desestabilizacion regional
e interés nacional

Alfredo Crespo Alcdzar
Profesor, Universidad Antonio
de Nebrija (Madrid)

José Antonio Pefia-Ramos

y Dmitri Amirov-Belova

Las otras Ucranias de Putin. Geoener-
gia y secesionismo en el espacio post-
soviético

Dykinson y el Cenfro de Estudios Anda-
luces, 2023

182 pags.

En Las otras Ucranias de Putin. Geoenergia
y secesionismo en el espacio post-soviético, los
profesores Pefia-Ramos y Amirov-Belova
coordinan una obra coral rigurosa, desde el
punto de vista cientifico, que nos acerca los
manejos que Rusia hace de la cuestién enet-
gética. La complejidad del objeto de estudio
y las dificultades que pueden derivarse del
desconocimiento para el lector de algunos
de los territorios abordados, las sortean los
autores con una abundancia de datos proce-
dentes de fuentes solventes y de mapas que
permiten ubicar paises, regiones y ciudades.

En la presentacidén, Jests Nufez
Villaverde describe el comportamiento de
la Rusia actual y su deseo de ser considera-
da una potencia global, aspiracién para la
que no escatima medios, algunos alejados
de la diplomacia. A partir de esta meta, se
debe analizar la politica exterior desarrolla-
da por Vladimir Putin, siempre teniendo
presente dos aspectos que se hallan en {nti-

ma relacién. Por un lado, que «Rusia no es
la URSS, lo que implica que no posce el
mismo hard power militar, ni sus capaci-
dades econdmicas; y tiene solo la mitad de
su poblacién» (p. 27). Esta debilidad la ha
compensado con su fortaleza en el sector
energético y la manipulacién de tensiones
territoriales en el espacio postsoviético: «el
poder de la actual Rusia se basa en gran
medida en sus recursos naturales, concreta-
mente energéticos, y no tanto en su poten-
cial militar» (p. 128). Por el otro lado, el
incremento de su rechazo hacia todo lo
que implique occidental-liberal. En efec-
to, Rusia se ha convertido en el paradigma
de las denominadas democracias iliberales,
caracterizadas por un autoritarismo presi-
dencial que se combina con un desprecio
sistemdtico hacia la separacién de poderes.

Conviene tener presente un tema que
aparece de forma transversal en el libro,
como es la evolucién de Rusia durante los
tltimos 30 afios, es decir, desde la implo-
sién de la la Unién Soviética en 1991.
En este sentido, se ha constatado que el
deseo de colaboracién con Occidente, que
caracterizé a los gobiernos encabezados
por Boris Yeltsin en la dltima década del
siglo xx, ha mutado apareciendo en su
lugar el antagonismo presente. La doctrina
Primakov surgida en los noventa gufa en
la actualidad la politica exterior rusa, en
particular a partir desde 2007. Al respecto,
la mencionada doctrina se vertebraba sobre
tres ejes: oposicién a la expansién de la
OTAN hacia el Este; defensa de un orden
internacional multipolar en detrimento de
uno unipolar liderado por Estados Unidos,
y primacia de Rusia en el espacio exsovié-

tico (p. 22).
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Como se ha indicado, esta particular
trayectoria tiene como punto de partida
2007, momento en el que Vladimir Putin
pronuncié un discurso desafiante en la
Conferencia de Seguridad de Munich, ale-
jado del apoyo brindado a Estados Unidos
tras el 11-S y el inicio de la guerra contra
el terrorismo.

Con todo ello, hay una cuestién que
no debe perderse de vista y que aparece
perfectamente diseccionada en la obra que
tenemos entre manos. En efecto, si bien
la agresividad de Mosct ha aumentado en
el panorama internacional, en particular
en «su extranjero cercano», en este mismo
escenario gozan de una notable vitalidad
aspiraciones secesionistas en ciertos encla-
ves de Europa del Este y Asia Central, los
cuales vienen siendo «hdbilmente» explo-
tadas hasta la fecha por Rusia, arrogdndose
el rol de mediador. Dicho con otras pala-
bras, las motivaciones que gufan el com-
portamiento ruso en ningtin caso resultan
altruistas, puesto que, en todo momento,
persigue garantizar sus intereses energéti-
cos, base fundamental de su economfia y
de su influencia.

Al respecto, cuando nos centramos en
las naciones de Asia Central, se observa
que, bien en ellas o bien en el entorno
geogrifico mds cercano, actian grupos
terroristas y de criminalidad organizada.
Este fenémeno convierte a Mosct en el
principal garante de su seguridad y de su
estabilidad: «Rusia ha aprovechado que
Tayikistdn necesita ayuda para mantener
la seguridad de sus fronteras ante la acti-
vidad de grupos islamistas, de narcotrafi-
cantes y de traficantes de armas» (p. 120).
Ademds, instrumentaliza las carencias que

Resefias de libros

en infraestructuras tienen estos pafses cen-
troasidticos, un factor que les impide ren-
tabilizar de forma completa su potencial en
ciertos recursos naturales.

Asimismo, en el interior de Rusia encon-
tramos dos regiones, el Cducaso Norte y
el Cducaso Sur, con evidentes deficien-
cias estructurales. En este sentido, existen
unos elevados indices de paro que afectan
en particular a la poblacién mds joven, en
Chechenia, Ingusetia y Daguestdn, combi-
nado con un sector privado que da empleo
a una mayor proporcion de poblacién que
el pablico. Ademds, la compleja composi-
cién étnica constituye un factor generador
de tension al que se une la presencia de un
wahabismo antirruso, particularmente acti-
vo en Chechenia. Con todo ello, las relacio-
nes que Rusia mantiene con estas regiones
trascienden lo meramente comercial. En
efecto, Chechenia y Osetia del Norte no
han dudado en enviar tropas de apoyo a
Rusia en la guerra que libra contra Ucrania.
Por el contrario, Georgia se ha convertido
en lugar de acogida de aquellos rusos que
escapan del reclutamiento obligatorio decre-
tado por Putin, acentudndose de este modo
la tensién histérica entre Moscu y Thilisi.

Por su parte, Europa del Este y Asia
Central constituyen enclaves fundamen-
tales para Moscu en la actualidad. El pri-
mero hizo, durante la Guerra Fria, entre
otras funciones la de parachoques de segu-
ridad. Aunque mantiene lazos econémi-
cos con Rusia, este escenario presenta un
rasgo distintivo: la integracién en la UE
(por razones econdémicas) y en la OTAN
(por imperativos de seguridad) efectuada
por los paises bdlticos para los que Rusia
supone «una amenaza existencial» (p.157),
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y el deseo de querer formar parte de ambas
organizaciones expresado por una parte
notable de las sociedades moldava y ucra-
niana. No obstante, en algunos casos tam-
bién en su interior se producen algunos
movimientos secesionistas que Rusia ins-
trumentaliza (como certifica, por ejemplo,
el caso de Transnistria) e interfiere en sus
cuestiones domésticas mediante el control
de los gaseoductos.

En cuanto a Asia Central, estd con-
formada por exrepublicas soviéticas, en
las cuales los conflictos étnicos y territo-
riales se hallan presentes, sobre todo en
el valle del Fergana, y conviven con otros
que tienen mds que ver con «los repartos
de poder y de recursos naturales» (p. 93).
La existencia de una notable minorfa rusa
en Asia Central constituye otro factor de
relevancia para comprender el interés de
Moscu por esta regién, incrementado en
los dltimos tiempos por el deterioro de sus
relaciones con Occidente. Sin embargo,
como se pone de manifiesto en la obra, en
Asia Central también se ha consolidado
una influencia clara de China, en ningtn
caso como actor de reparto, en un momen-
to en el cual la dependencia de Rusia con
relacién a Beijing resulta maytscula, como
evidencia la guerra de Ucrania.

En definitiva, una obra de obligada
consulta para quienes se dedican al campo
de las relaciones internacionales en tareas
docentes y de investigacién. Pefia-Ramos
y Amirov ponen a su disposicién un tra-
bajo solvente que analiza y traza hipdtesis
de futuro sobre Rusia, priorizando el rea-
lismo en detrimento de un optimismo de
cortas miras.
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de COVID-19? éQué nuevos escenarios
geopoliticos se configuran en el mundo
en trasformacion? Estas y otras muchas
preguntas encuentran su respuesta

en la nueva edicion del Anuario
Internacional CIDOB, una publicacion
que en 2021 se centra en tres grandes
ejes. En primer lugar, los riesgos y

las oportunidades que conllevan las
nuevas tecnologias disruptivas en
nuestras sociedades. En segundo, la
recuperacion de Europa tras mas de

un ano de pandemia vy su futuro en

el orden global. Y en tercer y Ultimo
lugar, el debate acerca de las nuevas
geopoliticas, aparecidas fruto de una
multiplicidad de actores internacionales
y factores como la globalizacion, la
revolucion tecnoldgica o la emergencia
climatica. Entrevistas en profundidad,
articulos de reflexion e infografias para
abordar en profundidad la actualidad, y
el futuro, del sistema internacional.
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El primer cuarto del siglo xx
ha sido escenario de una
reconfiguracion dramatica del
tablero geopolitico global. La
hegemonia de Estados Unidos
esta siendo reemplazada por
una multipolaridad en la que
compiten —y en algunos casos
colaboran— otras potencias,
tanto del Norte Global como
algunas del Sur Global,
principalmente del grupo de
los BRICS. En este contexto,

el nimero 136 de Revista
CIDOB d’Afers Internacionals
presenta una vision de conjunto
de la posicion de América
Latina en el nuevo esquema,
asi como sus relaciones con
algunos actores clave de ese
panorama global interconectado
e interdependiente. Para ello,
pone el foco en el impacto de
los cambios globales sobre las
dinamicas regionales y sobre
la capacidad de los diferentes
paises de la region para dar
respuesta a dichos cambios,
identificando los procesos en
curso.
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	159-182_MANUEL CIENFUEGOS MATEO
	183-196_RESEÑAS

