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Presentacion

Al cumplirse los 60 afios de la “crisis de los misiles” en Cuba,
el mundo se encuentra de nuevo ante una amenaza nuclear, de
igual o incluso mayor magnitud.

Ainicios de octubre del 2022 la tensién global vinculada al uso delas
armas atémicas es la mas alta que ha vivido la humanidad en mas
de medio siglo. Se estan conjugando nuevas amenazas atomicas,
principalmente las referidas a la guerra de Rusia y Ucrania, a
las que se suman también las provocaciones de Corea del Norte
en Asia. El presidente Vladimir Putin hizo referencia a un nuevo
submarino nuclear como el “arma del apocalipsis” y el presidente
Joe Biden calificé las amenazas de Rusia como un acercamiento
al “Armagedén nuclear”. A ellos se unen los bombardeos cercanos
a la principal planta nuclear de Zoporiyia en Ucrania, que, de ser
afectada directamente, provocaria un desastre similar al de una
bomba nuclear. Corea del Norte ha lanzado una serie significativa
de misiles, alguno de los cuales sobrevolaron territorio japonés,
generando una alarma significativa en dicho pais y en esa regién.
La respuesta han sido ejercicios militares estadounidenses y
surcoreanos, a los cuales Corea del Norte respondié con nuevos
lanzamientos de misiles. Resultado de lo anterior, se constata
un sostenido incremento del gasto militar, el cual se incrementé
después de la invasiéon rusa a Ucrania.

A estas situaciones es necesario agregar los graves impactos, en
el conjunto del planeta, del cambio climatico. Son muchas las
advertencias de que nuestra Unica casa comun esta en peligro.
El planeta se acerca al Antropoceno y no hay sefiales de voluntad
politica de actuar con el rigor necesario para cambiar el rumbo.

Ante tal cimulo de amenazas, el sistema internacional, al igual
que el regional latinoamericano, evidencian un déficit de liderazgo
capaz de enfrentar y dar respuesta a estas graves situaciones.
En la actualidad, no se percibe un referente global en pro de la
Paz, 1a no violencia y la democracia. Los regimenes democraticos
en el mundo y también en la region de Latinoamérica muestran
importantes deterioros. Muchos lideres son electos bajo formas
democraticas, paraluego utilizar esas posiciones comoinstrumento
para centralizar el poder y ejercerlo de forma autoritaria. De esta
tendencia no escapa ninguna region del mundo.
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Estamos en medio de un cambio significativo en las relaciones
de poder globales. También en una transicién demografica que
cambia los pesos poblacionales de paises y continentes en relacién
con la poblacién. A esto se suma la gran movilidad humana
producto de guerras, cambio climéatico, pobreza y hambre, y
los diferentes desarrollos de las economias, de las tasas de
crecimiento, la inflaciéon. Fendmenos todos que estan trastocando
los balances entre regiones y paises.

La pandemia del Covid19 produjo graves problemas, tanto en
los paises desarrollados como aquellos en vias de desarrollo.
La pandemia golpeé con fuerza la produccién global, las
cadenas productivas y de valor, asi como el comercio global. La
deuda externa se ha incrementado, y con ello la posibilidad de
insolvencia, afectando a la economia global. Los paises y las
regiones siguen enfrentando la pandemia con distintas politicas,
desde “Covid0”, a rapidas aperturas al comercio y al movimiento
de personas. La sindemia generada ha significado una importante
caida en el producto bruto global y de cada uno de los paises,
asi como un retroceso en los objetivos del milenio y de la Agenda
2030. Las politicas publicas cerraron los paises, se incremento el
nacionalismo econémico, crecid el populismo mesidnico, se redujo
la cooperacién internacional y qued6 en evidencia la falta de
solidaridad global.

La region latinoamericana sufrié de manera directa los embates
de la pandemia. El saldo mas doloroso son las mas del 30% de las
muertes de la primera etapa de la pandemia, teniendo sélo el 9%
de la poblacién global. La pandemia atn continda y es necesario
prolongar las medidas de prevencién, en particular las referidas
a la vacunacion.

Frente a la pandemia aparecieron tres consensos generalizados:
la necesidad de hacer cambios en los modelos de desarrollo,
en la relaciéon con el planeta, y en las formas de vinculacién
internacional colocando la cooperacion y el entendimiento en un
lugar privilegiado. {No ha sido asi! El mundo volvié a caminar
por los derroteros de siempre. Se continud con “mas de lo mismo”.
No hay cambios. Por el contrario, en la actualidad, la guerra en
Europa dificulta ain méas pensar en nuevas opciones y actuar
en consecuencia. Ante el escenario apocaliptico con que nos
amenazan, es esencial cambiar el rumbo.

Estamos en una nueva era de mayor conflictividad y tensiones,
asi como de grandes inseguridades y falta de certezas. Los
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grandes cambios acumulados en post guerra fria muestran un
mundo y regiones mas diversos, mas plurales, diferenciados
y desiguales, plagados de fake news y posverdades, con graves
tensiones democraticas. Estas dejan al descubierto diversas crisis
humanitarias, incluidas varias en América Latina. Las relaciones
de poder globales se estan reajustando y aun no emergen las
nuevas formas en las que se expresaridn. Esto produce altas
incertidumbres.

En este contexto Latinoamérica no posee una mirada compartida
y no ha logrado tener una voz comuin que represente a la regién
en su conjunto. La fragmentaciéon y atomizacién aumentan las
dificultades y le restan oportunidades de ser parte de los que
delinearan el sistema internacional futuro.

Dada la grave crisis de seguridad y violencia de América Latina,
como regidén necesitamos aprender a convivir en forma pacifica.
Ello demanda construir Estados de Derecho efectivos, que
superen las debilidades estatales y la fragilidad de los gobiernos.
Presupone construir confianza. Re-institucionalizar y reforzar las
instituciones basicas de la democracia. No es una tarea sencilla.
No se percibe una clara voluntad politica de cambio. Cambios en
las formas democraticas, en las de proteccién social, en las de
inclusidn, en reduccion de las brechas de la desigualdad. Tampoco
en la manera de enfrentar la corrupcion. De fortalecer los aparatos
judiciales y la labor de ese poder del Estado. De concordar y
dialogar en los marcos parlamentarios democraticos. Tampoco se
observa una clara decisién de enfrentar las graves amenazas del
crimen organizado transnacional y el extraordinario peso de la
narco actividad en la regién en su conjunto. Todo esto produce
desgobierno, anarquia, desinstitucionalizacion, y fortalece actores
armados ilegales. Sin Estado de Derecho efectivo, en todos y cada
uno de los territorios nacionales de Latinoamérica, no se lograra
una convivencia democratica, una gobernabilidad democratica,
sociedades plurales que vivan una paz efectiva y sustentable.

En este libro América Latina: ;Hay voluntad politica para
construir un futuro diferente? que, desde la Secretaria General de
FLACSOydelaRectoriadela Universidad parala Pazde Naciones
Unidas, nos hemos planteado construir y compartir, junto con los
35 coautores, una mirada actualizada y holistica sobre América
Latina. Iniciamos con un prélogo que entrega una mirada historica
de las grandes tendencias regionales. Presentamos una mirada
critica global sobre convergencias y voluntad politica para avanzar
hacia un nuevo futuro. Analizamos la regién en sus vinculaciones
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con en el sistema internacional y sobre los principales temas que
hacen a su insercion global. Las relaciones con las potencias y al
interior de la regién. Se examinan los diversos factores que inciden
en sus sistemas politicos democraticos; el impacto de los cambios
de las tendencias electorales; los efectos de las redes sociales y
de internet; la corrupciéon como un factor clave en el deterioro
democratico. La incidencia de la economia y las politicas sociales
de inclusién. Asi también los efectos del cambio climatico. El rol
de los jovenes y de los temas de la educacion. También se presenta
como la literatura analiza estos complejos contextos regionales.
De igual forma, se estudian los temas de seguridad, el impacto
del crimen organizado transnacional, la narco actividad y el rol
de las fuerzas armadas. También se analizan las tendencias de
las migraciones. Los temas de los derechos humanos, esenciales
en el que hacer de las sociedades, es parte de esta mirada global
de la region.

Queremos agradecer a cada una y cada uno de los colegas que han
realizado unrico aporte a este libro. Hacemos una mencién especial
a Luis Maira por su visién historica -estructural, en el Proélogo,
asi como manifestamos a todos los funcionarios y funcionaras de

la Secretaria General de FLACSO y la Universidad para la PAZ
nuestros reconocimientos por su apoyo.

Han colaborado en este libro — ademas de colegas de FLACSO
en América Latina y de la Universidad para la Paz - diversos
autores de paises de la regién y fuera de ella. Destacamos la lista
de los coautores a los que les expresamos nuestro reconocimiento,
nuestros agradecimientos y nuestros afectos.

Adriana Salcedo.

Ecuatoriana. Jefe de Departamento de Paz y Estudios de
Conflicto y Profesora Asistente de la Universidad para la Paz —
UN.

Alejandro Baron Gandarias.

Espanol. Doctorando en Economia Politica Internacional en
la Universidad Johns Hopkins (SAILS) y Consultor del Banco
Mundial y del Banco Interamericano de Desarrollo

Alicia Barcena.
Mexicana. Embajadora de México en Chile

Andrés Raggio.
Uruguayo. Investigador y Asistente de Direccion de la Catedra
China Contemporanea
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Cinthya Fernandez Lépiz.
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Argentina e Italiana. Coordinadora del Doctorado en
Estudios Internacionales y Profesora — Investigadora en el
Departamento de Estudios Internacionales

y Comunicaciéon de FLACSO — Ecuador

Daniel Zovatto.
Argentino. Director Regional de América Latina y el Caribe de
IDEA Internacional

David R. Mares.
Estadounidense. Profesor Distinguido de la Universidad de
California San Diego

Diana Tussie. .
Argentina. Directora del Area de Relaciones Internacionales de
FLACSO — Argentina

Dirk Kruijt.

Holandés. Profesor Emérito de Estudios de Desarrollo,
Universidad de Utrecht, e Investigador en el Centro de Estudios
Militares (CEMIS) de la Universidad de Stellenbosch, Sudafrica

Emma Farris.

Estadounidense. Asistente de la Catedra sobre el Combate
al Comerecio Ilicito y Prevencion al Crimen Organizado
Transnacional de la Universidad para la Paz — UN

Fabricio Franco Mayorga.
Peruano. Director de FLACSO — Chile

Francisco J. Verdes-Montenegro.
Espanol. Investigador del area de Estudios y
Analisis de la Fundacién Carolina

Fredy Rivera Vélez.
Ecuatoriano. Facultad de Estudios Internacionales y
Seguridad de FLACSO — Ecuador
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Canadiense. Historiador y
Miembro del Consejo de la Universidad para la Paz — UN
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Decano de la Universidad para la Paz — UN

Julissa Castro Silva.
Peruana. Investigadora del Departamento de Estudios
Internacionales y Comunicacion de FLACSO — Ecuador

Karina Sainz-Borgo.
Venezolana y Espanola. Escritora y Licenciada en Comunicacién

Kees Koonings.

Holandés. Profesor de Antropologia de Desarrollo y Conflicto,
Universidad de Utrecht y Profesor de Estudios de Brasil en el
Centro de Investigacién y Documentacién Latinoamericana
(CEDLA) en la Universidad de Amsterdam

Kevin Casas-Zamora.
Costarricense. Secretario General de IDEA Internacional

Manuel Orozco.
Estadounidense. Director Programa de Migracién,
Remesas y Desarrollo del Dialogo Interamericano

Maria Pia Carazo Ortiz.
Costarricense. Profesora Invitada
de la Universidad para la Paz — UN

Mariateresa Garrido Villareal.
Venezolana. Profesora Asistente y Coordinadora
Comité de Doctorado de la Universidad para la Paz — UN

Mauricio Vieira.

Brasilerio. Profesor Asistente y Coordinador de la Catedra
sobre el Combate al Comercio Ilicito y Prevencion al Crimen
Organizado Transnacional de la Universidad para la Paz — UN
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Relaciones Internacionales de FLACSO — Argentina

Miguel Angel Lara Otaola.
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Muchas gracias a todos ustedes por vuestros aportes, analisis y
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de la realidad Latinoamericana y de sus desafios y oportunidades.
Para lo cual el tema central es recuperar las capacidades de
construir voluntad politica para impulsar los cambios regionales
y nacionales.

Como coeditores nos congratulamos por los resultados alcanzados.
Este libro América Latina: ;Hay voluntad politica para construir
un futuro diferente? es el resultado de una fructifera relaciéon de
colaboracién académica entre colegas latinoamericanos y colegas
de fuera de la region.

San José, Costa Rica. Octubre 2022.

Josette Altmann Borbén y
Francisco Rojas Aravena
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Prélogo

) América Latina:
Una Apretada Sintesis a Modo de Prélogo

Luis Maira

América Latina fue una regiéon temprana cuando se logrd
establecer un Sistema Internacional integrado al inicio de la
Revolucién Industrial, a finales del siglo XVIII.

Esa época coincidié con la preparaciéon de nuestro proceso de
Independencia que integré a 20 paises en un importante ciclo de
expansién estatal en el que se puede incluir también a EEUU,
que vio reconocida su identidad nacional por el Rey de Inglaterra
Jorge III en 1883. El impulso principal de la ruptura con Espana
y Portugal fue parte de un ciclo de 15 afios (1809-1824) que
arrancé con las primeras Juntas para rechazar la ocupacién
francesa de la peninsula ibérica en Ecuador y Bolivia en 1809 y el
desplazamiento de sus monarcas que se radicalizé hasta plantear
la lucha por la Independencia que concluye con el triunfo de las
fuerzas patriotas en la Batalla de Ayacucho en diciembre de 1824.
A partir de ahi se afianz6 la existencia de 16 paises soberanos:
México y los cinco centroamericanos del Virreinato de Nueva
Espana: Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua y Costa
Rica. También de los paises que surgieron de los virreinatos de
Nueva Granada, Lima y el Rio de la Plata: Venezuela, Colombia,
Panama, Ecuador, Pera, Bolivia, Paraguay, Uruguay, Argentina

y Chile.

A esto hay que agregar como parte de un curso histérico muy
diferenciado a Brasil, pais independiente desde 1821, tras al
regreso a Lisboa de los gobernantes que vinieron en 1808 con
todos los archivos y funcionarios del Imperio Portugués tras la
entrada de Napole6n a su territorio, después de haber controlado
el de Espana y llevarse detenido a Fernando VII a Francia.

Fuimos una region de rapida configuracion en el sistema
internacional, que por esa época se estructuraba, pero hemos
tenido una existencia dificil de consolidar.
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Quedo entonces un pendiente: la tarea en el Caribe con Republica
Dominicana, Cuba y Puerto Rico como actores centrales. Este se
acabd de resolver con la guerra iniciada por José Marti que acabara
siendo victoriosa en 1898. En el camino se introdujo la intromisién
de Washington tras el episodio del hundimiento del Maine. Este
buque de guerra norteamericano experimenta una inmensa
explosién que causa 266 muertos, anclado en el puerto de la
Habana, lo que lleva al gobierno de Washington a responsabilizar
a Espana y declararle la guerra, venciéndola con gran facilidad.
El Tratado de Paris que puso fin al conflicto acab6 con el proyecto
imperial espanol y modificé la politica internacional global.
Washington obtuvo en el Asia del Pacifico el control de Filipinas
y de Guam, la mayor de las Islas Marianas y esto formalizd la
presencia de EEUU en la politica internacional global, una de
cuyas zonas de influencia sera el Mar Caribe y, progresivamente,
el conjunto de América Latina. Esto se formaliza en 1904 con el
Corolario Roosevelt, que marca el inicio formal de la hegemonia
norteamericana en nuestra regiéon con la consiguiente ocupacién
con sus marines de Republica Dominicana, Haiti y Nicaragua,
que solo concluira con el triunfo en 1932 del Presidente Franklin
Delano Roosevelt. Este, en plena Gran Depresién, remodela
la accion de Washington en el hemisferio con la Politica del
Buen Vecino, implementada por Cordell Hull, el Secretario de
Estado con una mayor continuidad en su cargo en la historia de
EEUU, un liberal que condujo Foggy Bottom entre enero 1933 y
noviembre 1944, recibiendo el Premio Nobel de la Paz en 1945 por
su contribucion a la creacion de la ONU.

Para redondear el recuento es conveniente hacer una referencia
a lo ocurrido con Brasil. El afianzamiento latinoamericano se
consolida con la plena incorporacion de Brasil a este espacio.
Sabemos que el Rey Juan VI de la dinastia de los Braganza
abandoné Portugal con todos sus documentos y patrimonio
frente a inminencia de la ocupacion francesa en 1808, siguiendo
un camino muy distinto al del enfrentamiento espafiol que llevé
a la prisién en suelo francés de Fernando VII. Su estadia en
Rio de Janeiro los enraizé confortablemente, al punto que solo
retornaron a Lisboa en abril de 1821, previo reconocimiento
de la autonomia de Brasil, que se establecié como un reino
vinculado a Portugal bajo la direcciéon de su hijo, el Rey Pedro
I de Brasil. En semejante contexto, la efectiva incorporacién
brasilena al quehacer latinoamericano se produce en 1889, con
la proclamacién de la Republica (es solo entonces que empieza
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a existir en verdad una diplomacia brasilera, que instalara con
gran fortaleza el Barén de Rio Branco, Canciller desde 1902 por
una década hasta 1912, quien vislumbrar4 la influencia mundial
que deriva de un territorio en mas de 9 millones de km2, y una
estratégica posicién en el Atlantico sur latinoamericano). Como
el mismo afo de creaciéon de la Republica de Brasil -1889- se
realiza la primera Conferencia Interamericana en Washington
convocada por el Presidente Benjamin Harrison, la historia de la
relacién institucional entre las dos Américas incluira, desde sus
origenes, al mayor pais latinoamericano.

Lo que ha pasado desde el término de la Segunda Guerra Mundial,
en los tiempos de la Guerra Fria y la Post Guerra Fria, es parte de
nuestra historia masreciente que los latinoamericanos recordamos
bien. Los dos grandes partidos -Demoécrata y Republicano-
aplicaron disenos distintos pero estables para el ejercicio de la
hegemonia norteamericana que no excluyeron la intervencién
militar en paises de la regién como ocurriera en Guatemala en
1954, en Republica Dominicana en 1965 y en Granada en 1983.
Esto, ademas de otros cuantos proyectos fallidos por la influencia
de algtin consenso latinoamericano o la accién de otras potencias.

Simiramos este tiempo reciente y el papel que hemos desempenado
como regién, aparecemos como una que, pese a ser de las primeras
en establecerse, no ha acabado de consolidarse, afianzando
estrateglas y proyectos que nos permitan equilibrar con un
quehacer coordinado el poderio de nuestro vecino, convertido en
la mayor potencia del planeta.

Normalmente en Latinoamérica ha prevalecido un listado de
estrategias internacionales sin coordinacién ni criterios comunes,
y donde se advierte méas el 4nimo de competir por la cercania
politica frente a Washington que la decisién armonizar en
una acciéon conjunta los muchos intereses que nos permitirian
salvaguardar y proyectar mejor nuestro quehacer internacional.

En una mirada global nuestra regiéon aparece como la que, sin
haber participado activamente en el conflicto, le dio un apoyo més
efectivo a EEUU en la Segunda Guerra y contribuyé luego con
20 de los 51 miembros que crearon la ONU en la Conferencia
de San Francisco de junio de 1945. Hoy, en cambio, tiene menos
peso y visibilidad porque espacios regionales mas nuevos en
otros continentes han sabido consolidarse mas eficazmente en el
Sistema Internacional. Asi ocurri6 con Africa, que fue un espacio
colonial subordinado desde las conferencias europeas de Berlin,
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que se repartieron la influencia de sus paises en la década de los
80’s del siglo XIX; con el Asia del Sur, donde la subordinacién
colonial se rompid solo al término del Ultimo conflicto mundial,
o con el variado grupo de paises del espacio de Oceania, que han
logrado progresar mas que nosotros, gracias a la coordinacién de
sus intereses.

Al mirarnos comparativamente en el mundo en desarrollo,
seguimos apareciendo como un extenso espacio regional que tiene
pendiente el afianzamiento de su identidad y de la voluntad para
coordinar una estrategia que contribuya a su progreso y mayor
autonomia.

En ese sentido, la integracion y cooperacién del bloque
latinoamericano en su conjunto y sus espacios sub regionales,
como Centroamérica , los paises del Caribe, las Naciones Andinas,
o las del Cono Sur, no han tenido experiencias de integracién
continuas y exitosas, y exhiben, en cambio, un amplio listado
de intentos fallidos o acuerdos que se interrumpen tras breves
ejercicios con una persistencia que sorprende si se considera su
pasado colonial comun, sus apoyos reciprocos para afianzar sus
independencias y la cantidad de proyectos que no hemos podido
armonizar. Otra cosa que impresiona es la fugacidad de las
Iniciativas politicas que, con frecuencia, buscan cambiar el rumbo
de la region, no logrando sostenerse sino por un numero breve de
anos. Para decirlo en forma grafica, América Latina en los hechos
es una region que cambia sus opciones politicas al correr de cada
decenio y opta, no pocas veces, por impulsar visiones antagdénicas
de las que previamente implanté, lo que naturalmente le impide
afianzar los objetivos que se propone.

Esto fue claro en las cuatro décadas y media de la Guerra Fria
y lo sigue siendo en la etapa atin mas precaria que reemplazé a
esta, el tiempo de la Post Guerra Fria (PGF), que se abrié con la
caida del Muro de Berlin, en noviembre de 1989, seguida por el
desmantelamiento del CAME y el Pacto de Varsovia pera rematar
en diciembre de 1991 con el término de la URSS y la dispersién de
las 15 entidades nacionales que la integraron desde 1922.

En la PGF inicialmente parecié que América Latina, donde la
mayoria de sus paises venian saliendo de la devastadora crisis de la
deuda externa, lograrian una mayor continuidad de sus esfuerzos
y un mejoramiento en la calidad de sus proyectos internacionales
.Asi lo proclamaron, pero en la practica la situacién ha cambiado
poco y las tres décadas de la PGF muestran una gran semejanza,
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tanto programatica como de impulsos especificos en el escenario
internacional, que resultan contradictorios entre si.

En el primer decenio de la PGF -la década de los afios 90- América
Latina se afili6 a la propuesta proveniente del pensamiento
neoconservador norteamericano, con una apuesta por la
estabilidady el progreso que traerian la democracia representativa
en la esfera politica y un proyecto neoconservador en lo econémico
que redujera el espacio de las politicas publicas para instalar
el dinamismo productivo desde la esfera empresarial. O sea, la
receta completa, tal como Francis Fukuyama la escribié en su
ensayo “El Fin de la Historia”. Los diez principios del llamado
Consenso de Washington fueron asi la base del disefio econémico
de los gobiernos que condujeron los paises méas influyentes de la
region. Este grupo de gobernantes actuaron en una coordinacién
estrecha y se apoyaron mutuamente, al punto que hasta hoy sus
nombres se recuerdan como un elenco fuertemente asociado entre
si y de alta influencia en todo el continente: Carlos Salinas de
Gortari en México, Alberto Fujimori en Pert, Fernando Collor
de Mello en Brasil y Carlos Menem en Argentina, a los que se
sumaba una tradicién establemente conservadora en paises
como Colombia, Guatemala y Honduras, cuyas politicas publicas
coincidian bastante con el ntcleo duro de los que en nuestra regién
fueron conocidos como “neoliberales” y no con la denominacién de
neoconservadores que tuvieron en EEUU.

Perola década de los 90 no solo vio el auge electoral y la instalacién
en el poder de este proyecto, sino también su debilitamiento y
derrota. Su primer gran impacto se produjo inmediatamente
después de la trasmision de poderes en México de Carlos Salinas
a Ernesto Zedillo el 1° de diciembre de 1994, donde el nuevo Jefe
de Estado se vio obligado a hacer frente a una devaluacion del
peso y a un cambio de las politicas publicas que Salinas no quiso
asumir a pesar de saber que no podia evitarlas. Ese reacomodo que
inici6 el desplome del PRI tras 70 afios de ejercicio del poder fue
conocido como “los errores de diciembre”. Situaciones semejantes
se produjeron en otros gobiernos de esta orientacion, pero el
proceso mas dramatico que llegé a comprometer la existencia
del Estado tuvo lugar en Argentina. Una vez que Menem dejara
el poder, su sucesor Fernando de la Rua, debié afrontar no solo
una severa crisis cambiaria y dificultades en el pago de la deuda.
Llegé a la intervencién y control de todos los depdsitos bancarios
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privados en una politica que se conocié popularmente como “el
corralito”, que coincidi6 con el violento desalojo del gobierno de la
Casa Rosada.

Asi las cosas, el descrédito y la pérdida de influencia politica de
los seguidores de Samuel Huntington, Milton Friedman y Daniel
Bell, le cerré las puertas del poder por un tiempo prolongado a las
politicas de esta inspiraciéon. Y como, sucede frecuentemente, se
produjo el ascenso de las visiones criticas ligadas al pensamiento
regional de la izquierda que habian emergido a partir de
una adhesion a la estrategia no alineada en politica exterior
acompanada de la btusqueda del cambio social en los programas
gubernamentales.

Eso llevé al crecimiento de nuevos movimientos politicos
vinculados a las organizaciones sindicales y a las federaciones
universitarias que llevan al poder al Frente Amplio en Uruguay,
al segmento de izquierda de la Concertacion (Partido Socialista/
Partido Por la Democracia en Chile), al sorpresivo ascenso del
Kirchnerismo en Argentina y, al que seria el actor principal en
el sistema internacional, el Partido de los Trabajadores (PT)
dirigido por el lider sindical de Brasil, Luis Inacio Lula da Silva.
Esto coincide con el triunfo de Hugo Chavez y el Movimiento
Bolivariano en Venezuela en 1998, que tendra una proyeccién en
Bolivia en 2006 con Evo Morales y en 2007 con Rafael Correa en
Ecuador. El momento mas alto de poder de este grupo se produce
en 2008 cuando un obispo cercano a Cristianos por el Socialismo,
Fernando Lugo, completa en Paraguay el desplazamiento del
poder que por décadas habia mantenido el Partido Colorado,
dejando a Colombia como el tnico de los paises de América de Sur
con un gobierno de derecha.

Este viraje hacia la izquierda se vio favorecido por un alza en
el mercado internacional del precio de las materias primas que
constituian la base del financiamiento publico de estos paises,
el que se sostuvo por mas de un quinquenio, permitiendo el
financiamiento de nuevas y variadas politicas sociales, que
asi como cimentaron su ascenso y la conduccién de sus paises,
provocaron luego un debilitamiento cuando cambi6 el rumbo de la
economia internacional y los precios de los commodities volvieron
a su nivel histoérico.

Tuvimos asi “un cambio epocal”’, para usar la expresién que
impusiera Eric Hobsbawm durante la Post Guerra Fria que
Imprimié un curso ascendente a un proyecto conservador en
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los afnos 90 que luego nos movidé a una postura de izquierda
en la primera década del siglo XXI. El mayor problema, sin
embargo, ha sido la situacion méas compleja y cambiante que ha
caracterizado al tercer decenio de la PGF, que ha mostrado una
alternancia entre las fuerzas politicas y sociales progresistas y
las conservadoras, dando lugar a un tercer escenario todavia mas
variado y contradictorio, en que primero, la hegemonia estuvo en
manos de lideres politicos tradicionales y luego parece retornar
a la izquierda. El ciclo de derecha, se inicia con Mauricio Macri
en la Argentina, que llega al poder en 2015, Sebastian Pinera
que en Chile tuvo dos mandatos alternados en 2010-2014 y 2018-
2022, junto al retorno al poder de la derecha en Uruguay donde
el Partido Blanco encabeza una alianza con sus antiguos rivales
del Partido Colorado a la que se suman otros grupos moderados.
Por atajos mas complicados también llega al poder el empresario
Pedro Pablo Kuczynski en Perd, que recibié un mandato que no
pudo completar entre 2010 y 2016.

En Ecuador la nueva correlaciéon de fuerzas le abri6 camino a un
banquero que habia disputado sin éxito dos ballotages y que acabé
frustrando la tentativa del ex presidente Correa de volver al poder
por medio de un discipulo de 36 afios, Andrés Arauz. Poco antes
su vicepresidente, Lenin Moreno, habia emprendido un periplo
hacia el centro y mas alla que lo acab6 situando muy cerca de la
derecha. Esto lo perjudicé a él pero beneficié la llegada al gobierno
de Guillermo Lasso, que gané la segunda vuelta de esos comicios
en abril de 2021. Lasso es, en la suma de sus rasgos, una figura
caracteristica de las fuerzas conservadoras de la regién y tras
su llegada al gobierno se ha registrado un cambio politico claro
para interrumpir la presencia de la izquierda en los gobiernos
de América Latina, pero ha tenido una fuerte oposicion que ha
desplegado una intensa movilizacién social y lo ha debilitado.

El escenario ha sido también muy complejo en Bolivia, donde Evo
Morales, que lleg6 al poder en febrero de 2006 como un exponente
emblematico del “Socialismo del siglo XXI”, acabé ganando la
eleccién de noviembre de 2019 con el 47% de los votos a una
coalicion de centro derecha encabezada por el ex presidente Carlos
Mesa, quien obtuvo el 36% y reclam6 que se habia producido
un fraude electoral que originé una fuerte movilizacién social.
Finalmente, cuando se multiplicaron los desérdenes, Evo tuvo
que dejar el pais y buscar exilio en México cuando el Comandante
en Jefe del Ejército, que le habia dado un nitido apoyo, le hiciera
una sugerencia en esa direccion. Morales acudi6 al asilo mexicano
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y luego, cuando el peronismo volvié al poder en Argentina, al
ganar la eleccion presidencial en octubre de 2019 con Alberto
Fernandez, cambié su exilio a Buenos Aires. Pero ya no era la
figura apropiada para encabezar un gobierno del MAS y le cedi6
la conduccién al ex ministro coordinador de la politica econdémica,
Luis Arce, quien obtuvo en las elecciones de octubre de 2020, una
victoria todavia mas holgada que la anterior de Morales con 55%
de apoyo, ganando en primera vuelta, y que ha gobernado con un
estilo sobrio en base a su formacién y experiencia econémica.

A contra corriente, se ha ido afianzando en los afios recientes
un ciclo de triunfos de fuerzas de izquierda como el ya descrito
de Bolivia. Esta tendencia se insinué con el abrumador triunfo
en México de Andrés Manuel Lépez Obrador, quien inicié su
trayectoria politica dirigiendo a un sector progresista al interior
del PRI para luego fundar y convertirse en el principal dirigente
del Partido de la Revolucién Democratica (PRD), con el que
estuvo a punto de triunfar en 2006. Mas tarde lo abandond por
diferencias con otros de sus lideres. Entonces cre6 en octubre
de 2011 el Movimiento Regeneracion Nacional (MORENA) con
el que obtuvo en 2018 la victoria con 30,1 millones de sufragios,
mientras que en listas separados el PAN y el PRD unidos tuvieron
12, 6 millones mientras el PRI, por su propio canal, recibié 9,28
millones de votos. En suma, AMLO aseguré la mayoria absoluta
ganando en primera vuelta la eleccién del 1° de julio de 2018,
aplastando al conjunto de los partidos tradicionales (PRI, PAN,
PRD).

Para favorecer una perspectiva de los cambios y equilibrios de esta
década, que tuvo una interrupcién en 2020, tras la generalizacién
de la pandemia del COVID 19, hay que anotar también el
surgimiento de una nueva corriente politica de izquierda,
vinculada al segmento méas joven de la poblacién, y quienes desde
el punto de vista ideoldgico, se han apartado de la tradicién
marxista (sobre todo en su versién leninista) sosteniendo una
politica de cambios y transformacién social con variadas una
fuerte asociacién con experiencias progresistas asociadas a los
principales movimientos sociales: feministas, ambientalistas,
pueblos originarios y otros. Aunque no tuvieron hasta hace poco
alianzas significativas ni altos respaldos, sus triunfos recientes
los han convertido en la emergentes expresione programatica del
cambio social.
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Es el caso del nuevo Presidente de Chile, Gabriel Boric, el mas
joven de la historia del pais con 36 afnios y también el méas votado.
Lo propio ocurre con Gustavo Petro en Colombia, quien cuenta
con una mayor trayectoria pues participé desde muy joven en el
Movimiento Guerrillero 19 de Abril (M19), la Gnica fuerza militar
de Colombia con raices nacionales que naci6 1974 tras una
denuncia de un fraude realizado contra el ex presidente, Gustavo
Rojas Pinilla, un general que goberné a partir de 1953 con la tacita
aprobacién de las fuerzas politicas tradicionales (Conservadores
y Liberales) las que no aceptaron en 1957 su continuidad para un
segundo mandato, lo que lo condujo a una postura mas radical y
auténoma. En cualquier caso, Rojas Pinilla fallecié en 1975 y el
M19 pasé a ser una fuerza armada radical mas en el escenario
colombiano, pero con lazos muy estrechos con la sociedad civil.
Ahi se afiliaban los jovenes luchadores que buscaban una opcién
de cambio politico y eso fue lo que hizo Gustavo Petro a los 16 afios,
iniciando una larga trayectoria de lucha. Fue Representante y
Senador trabajando en las dos ramas del Parlamento, Alcalde de
Bogot4 y un candidato presidencial con estimable votacién en dos
elecciones anteriores. Tanto en Chile como en Colombia estamos
frente a lideres que no definen su identidad por su cercania con el
proceso cubano, ni por una afinidad con el proyecto bolivariano,
aunque tampoco le formulen criticas a estos.

Gabriel Boric por su parte, fue Presidente de la Federaciéon de
Estudiantes de Chile, la mas importante organizacién juvenil del
pais, y le correspondi6 ser uno de los principales dirigentes del
poderoso Movimiento Estudiantil por una mejor educacién que
cop6 las calles con un gran apoyo en 2011. El reconocimiento de
su liderazgo le permitié luego ser elegido en dos periodos como
diputado al Congreso Nacional y cuando estallé la rebelién
social en octubre de 2019, fue el principal lider de izquierda
que participé de una iniciativa amplia con otras fuerzas para
encontrar una salida institucional a las demandas sociales que
la gente reclamaba, conducta a la que luego debid plegarse por la
magnitud de su respaldo el resto de la izquierda. Esto lo convirtié
en el principal opositor al gobierno de derecha de Sebastian Pifiera,
que enfrent6 al movimiento social con los métodos tradicionales
de falta de dialogo y represion de los gobiernos conservadores.

El ascenso de Petro en Colombia y de Boric en Chile da cuenta de
una tendencia nueva y diferente en la actual politica de América
Latina, donde se mantienen los espacios tradicionales que vienen
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desde la Revolucién Francesa (la derecha, el centro y la izquierda)
pero se advierte una nueva diversidad al interior de cada uno
de estos segmentos, tanto con nuevas organizaciones politicas
y sociales, como con variados grupos culturales. Esto coincide
con un generalizado descrédito de los partidos y grupos politicos
existentes y con una heterogénea fluidez de las alianzas entre
estos.

Esta es la principal razén que explica que América Latina vuelva
a vivir en un tiempo de retos e incertidumbres. Hoy sabemos
que hay que asociar los retos de este escenario al desorden que
producen los nuevos conflictos internacionales, como la invasién
rusa de Ucrania o la agudizacién por la disputa tecnoldgica y la
confrontaciéon comercial entre EEUU y China. También porque el
tiempo de la PGF fue una época fallida y que ya quedo atras.

La agenda y el escenario de lo que vendra cuando concluya la
pandemia del COVID 19 exigird necesariamente grandes cambios
y nuevas formas de organizacién en las regiones y en los paises,
cuyos perfiles recién se empiezan a dibujar.

Para esta tarea, el aporte que realiza el conjunto de trabajos
reunidos en este libro es enorme y va al centro de los problemas
de la agenda internacional del siglo XXI. Aunque América Latina
es el foco central de este volumen, esta vez, el enfoque incluye a
todos los principales actores del Ambito geografico y del quehacer
politico, social, econémico y cultural mas amplio.

Solo resta indicar que me he sentido muy estimulado al
escribir estas notas porque Francisco Rojas Aravena ha sido
un organizador importante del debate politico latinoamericano
desde su inicial conduccién de la Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales FLACSO en Chile, en los anos 90s, de la que
fue su unica sede en la region hasta el golpe de estado en 1973
en Chile. Luego, tras dirigir la oficina d FLACSO para América
Latina, ha sido estos ultimos anos el rector de la Universidad
para la Paz, de Naciones Unidas, cuya sede central se encuentra
en Costa Rica. En su continuado quehacer académico, entre
sus extensas publicaciones, se encuentran varias, sumamente
utiles, que son balances de periodos anteriores de la historia
politica y social de América Latina. Lo mismo se puede decir de
la Secretaria General de FLACSO, Josette Altman Borbén, que
ha actuado como una eficaz coeditora de este volumen aportando,
junto a su sélida formacién académica, el conocimiento profundo
del Sistema Politico de un pais, Costa Rica, cuya proximidad a
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los engranajes superiores del poder se le posibilité durante un
mandato gubernamental.

En concreto, sus textos siempre han contado con la colaboracién
de un grupo representativo de académicos que, igual que en este
caso, hanido multiplicando la riqueza de la observacién de nuestra
regién desde los principales escenarios en los que transcurre su
vida. Por lo que este libro constituye en mi opinién un aporte
inestimable.
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Introduccion

Convergencia y voluntad politica
para avanzar a un nuevo futuro

Josette Altmann Borbon y Francisco Rojas Aravena

El mundo y América Latina estdn inmersos en una era de
conflictividad, turbulencias, incertidumbres e inestabilidad. El
contexto internacional muestra cambios significativos. Concluye
un orden internacional, de mas de 75 afios. Crecen la desconfianza
y las amenazas globales y regionales. Ain no termina de emerger
un nuevo sistema. Las relaciones de poder se tensan, pero ain no
muestran tendencias determinantes de la nueva correlacién de
fuerzas globales. Lo que en la actualidad se percibe es un proceso
acelerado de desinstitucionalizacién del orden internacional
vigente de la post Guerra Fria. La pandemia del Covid19 sigue
causando estragos. Agravo todos los problemas heredados y creé
fricciones de distinto tipo. En el sistema global se expresa un
ascenso de diversas conflictividades, crisis y situaciones en donde
el uso de la fuerza estd presente. La guerra es parte del panorama.
Mas atin el peligro nuclear es parte dela agenda. Errores de calculo
o accidentes pueden producir un desastre atémico; como sefiald
el Secretario General de las Naciones Unidas, Anténio Guterres:
“Estamos a un error de calculo de la aniquilacién nuclear™

La inestabilidad global creada por la guerra en Kuropa, por
el momento de caracter tradicional, como consecuencia de la
invasion de Rusia a Ucrania, junto a las herencias de la pandemia
han creado contenciosos de diverso tipo. Se unen a ella hoy otros
conflictos militarizados como los de Armenia y Azerbaiyan. Se
incrementan las tensiones en el mar mediterrdneo; y reemerge
la conflictividad en los bordes europeos. Otras guerras cercanas
todavia se mantienen, como en los casos de Siria, Etiopia y el

1 Citado en Euronews. (2 de agosto de 2022). Guterres: “Estamos a
un error de célculo de la aniquilaciéon nuclear”. https://es.euronews.
com/2022/08/02/guterres-estamos-a-un-error-de-calculo-de-la-aniquila-
cion-nuclear
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Medio Oriente, y las crisis militarizadas en Asia, incluido el
desafio atémico en la peninsula de Corea, entre otras. Las crisis
financiera y econdmica tienen a las principales economias al
borde de la recesién. La inflaciéon afecta al mundo en su conjunto.
Todo ello genera inestabilidad y crea altas incertidumbres. La
inequidad aumenta. La desigualdad se acentia en el mundo y en
los paises. Los escenarios de hoy muestran que no existe voluntad
de paz por parte de significativos actores globales. La guerra sin
un esfuerzo colectivo no se detendra. Esta es una tarea urgente
en el mundo. Esto es lo que marca la situacién politico-estratégica
del mundo.

La humanidad enfrenta una crisis global de caracter ambiental.
Las emergencias ambientales tienen a la humanidad ante el mayor
peligro para su propia existencia, producto del cambio climatico
planetario. Esta crisis global nos pone ante el méas significativo
peligro para la humanidad: el Antropoceno?, por un lado; y por el
otro; las guerras y el peligro nuclear de caracter global.

Hace cuatro afios, en noviembre de 2018, en nuestro libro America
Latinay el Caribe: En una década de incertidumbres, seiialabamos
“Las transformaciones en el sistema internacional son profundas
y se sobrevienen con inusitada rapidez. Las decisiones que toman
las principales potencias estan generando un clima de tensién
en el Ambito econémico-comercial, con implicaciones en la esfera
geoecondémica global. Las guerras comerciales estan amenazando
la recién alcanzada estabilidad financiera y econémica global. Las
decisiones en el espacio politico estratégico tienen una incidencia
cada vez mayor en él rearme y la inestabilidad militar. (...)
Graves y violentos conflictos civiles se manifiestan en oriente
medio, la peninsula Arabica, en Africa y en otras regiones. (...)
El sistema internacional se encuentra en medio de una profunda
crisis del multilateralismo, que se expresa, también, en el ambito
latinoamericano y caribefio (...) Lo que caracteriza la actual
década son las profundas incertidumbres que se reconocen en
el ambito politico, econémico social y cultural que impactan los

distintos procesos globales, regionales y nacionales”.

2 Luis Alberto Padilla (2022), Antropoceno: Sustentabilidad o Extincion.
sFin de la modernidad Capitalista? Universidad para la Paz, CLAIP,
IRIPAZ. UPEACEPRESS. www.upeace.org

3 Josette Altmann Borbén y Francisco Rojas Aravena (2018): América La-
tina y el Caribe: En una década de incertidumbres. Universidad para la
Paz y FLACSO Secretaria General. Accesar en: https://www.flacso.org/si-
tes/default/files/2022-03/écada%20de%20Incertidumbres.pdf O también
en https:/bit.ly/2DDPi9Nc
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Las tendencias desestabilizadoras se han profundizado. Los
peligros y las amenazas globales son mayores. Las dificultades
y ausencia de cooperacion se incrementaron con la pandemia del
Covid19. Tenemos una responsabilidad como humanidad sobre
las crisis heredadas y sobre las nuevas crisis de amplio espectro.
Ellas se viven localmente; alli se expresan los graves impactos,
pero todas o son de cardcter universal o impactan globalmente.

Lo esencial es que para enfrentar estos desafios y amenazas se
requiere cooperacion. Sin cooperacion, no tenemos paz. Sin paz, no
hay desarrollo. En escenarios de guerra no se puede ejercer ningiin
derecho. En contextos de sociedades polarizadas se vulneran
los derechos humanos. En situaciones de guerra, polarizacién
y crisis se deteriora la economia, cae la produccién, aumentan
las transgresiones sociales, politicas, culturales. Restablecer
la convivencia pacifica exige dialogo, negociacién y mediacion,
concertacion y espiritu de colaboracion. En ese contexto sera
posible cambiar las bombas por la palabra. El poder de la palabra
debe imponerse a la violencia de la fuerza®*. Construir voluntad
politica global es fundamental para detener la guerra y enfrentar
y mitigar los peligros ambientales. Construir voluntad politica en
América Latina es esencial para tener una sola voz compartida,
y para buscar un espacio de incidencia global y asi evitar la
marginacion en las decisiones en asuntos globales.

La regién de América Latina y el Caribe sigue siendo la mas
desigual del planeta®. Una caracteristica de la realidad regional
que se ha mantenido de forma constante por décadas. Estas
desigualdades sumadas al conjunto de crisis globales crean lo que
Paul Collier ¢ llama las nuevas ansiedades sociales, ancladas al
desempleo, la pérdida de esperanza, la incertidumbre, la falta
de oportunidades y la ruptura de las identidades colectivas que
dieron forma a la estructura socio-institucional del Estado-nacién
moderno. No en vano, la salud mental ha pasado a ser un tema de
relevancia en las sociedades contemporaneas.

4 Francisco Rojas Aravena. Intervencion en la Asamblea General de Nacio-
nes Unidas en el Foro de Alto Nivel sobre Cultura de Paz. 6 de septiem-
bre 2022. Nueva York.

5 Véase CEPAL (2022): “Pobreza extrema en la regién sube a 86 millones
en 2021 como consecuencia de la profundizacién de la crisis social y sa-
nitaria derivada de la pandemia de COVID-19” https:/www.cepal.org/
es/comunicados/pobreza-extrema-la-region-sube-86-millones-2021-co-
mo-consecuencia-la-profundizacion-la#:~:text=As%C3%AD%2C%20
como%20consecuencia%20de%20la,general%20habr%C3%ADa%20dis-
minuido%20levemente%2C%20del

6  Collier, P. (2019). El futuro del capitalismo: Cémo afrontar las nuevas
ansiedades. Editorial Debate.
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Hay un cambio en el tiempo y el espacio que incide de manera
directa sobre las capacidades de gobernabilidad internacional,
regional y local. La globalizacion tal como la conociamos
dejado de serlo, en el contexto y los impactos de la pandemia.
Esta produjo una desglobalizacion, se rompieron las cadenas
globales de produccién, originé una relocalizacién y surgié un
fuerte proteccionismo. No obstante, aun no termina de surgir un
modelo efectivo que pueda suplantarla, al menos por ahora. La
reconfiguracion del poder global y los desafios regionales para la
Iintegracion, complejizan ain mas la busqueda de previsibilidad
y certidumbre.

Las incertidumbres, propias de una modernidad liquida” y
debilitada, se vinculan con un aumento de las conflictividades
internacionales, incluida 1la guerra. Producto de Ilas
desigualdades, las fragmentaciones y las discriminaciones, las
conflictividades en las distintas sociedades se vuelven agresivas
en sus manifestaciones fisicas, geograficas y, por ende, politicas.
Generan mayores tendencias hacia la violencia de diversa indole,
poniendo en entredicho el pacto social tradicional que ha dado
fundamento al ordenamiento politico y social de la modernidad.
El orden social se fundamenta en pactos de convivencia pacifica
y regulados por normas. Sin ello no existe el Estado de Derecho.

El mundo ha perdido la brujula® el multilateralismo esta en
crisis y el sistema de normas cuestionado, en lo global, regional y
nacional. La falta de politicas inclusivas, de didlogo, y de resolucién
pacifica de controversias impide la reduccion de la conflictividad
en todos los niveles. La separacion entre quienes captan mas
recursos y quienes no lo pueden hacer, genera diferencias que,
sumadas al impacto negativo de la degradacién climatica, escases
de recursos esenciales como el agua son el caldo de cultivo para
el florecimiento de nuevas y méas agudas tensiones entre diversas
comunicades y pueblos.

Asi, América Latina, estando entre las sociedades mas desiguales,
pero no entre las mas pobres, ve crecer la desafeccion por la
democracia. Falta integraciéon regional, los partidos politicos

7 Segun el socidlogo Zygmunt Bauman, se refiere a aquella época donde no
hay certezas, solidez ni seguridad sobre el futuro. Todo es volatil, carece
de forma y la lucha constante es, a diferencia de la primera etapa de la
modernidad, evitar que las cosas queden “fijas” y no puedan cambiar en
el futuro.

8 “Reflexién sobre el rumbo del mundo actual” (2022). Josette Altmann
Borb6n, Conferencia en la Universidad Complutense de Madrid, que se
centré en la cooperaciéon académica en la educacién superior.
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se fragmentan, y, frente a una ausencia de liderazgos politicos
confiables, los estados se debilitan y quedan en manos de
pequefios grupos de interés que terminan resolviendo de forma
arbitraria bajo nuevas dinamicas de exclusién socioeconémicas.
La confianza en los gobiernos es reducida y ello incide en la
debilidad gubernamental en el conjunto de la regién.

Las sociedades latinoamericanas estan cada vez mas conscientes
de las brechas de desigualdad que las atraviesan, geograficas,
sociales, econdémicas, género, ambientales, etarias, demograficas 'y
digitales. Perciben un sistema imposible de garantizar la cohesién
social, la mejor distribucion de la riqueza y las oportunidades,
generando una desafeccién democratica que tiende a convertirse
en movimientos politicos radicales y polarizantes de la sociedad,
debilitando el Estado de Derecho, la convivencia ciudadana y por
ende erosionando la democracia.

La polarizacién y la fragmentacion impiden el desarrollo de
politicas de estado, de politicas de largo plazo, politicas que
faciliten la cohesién social. La convivencia democratica se debilita;
se pierde la amistad civica. La cultura de paz, no violencia y no
discriminacién tiende a desaparecer. Enfrentar estas situaciones
requiere de construir mayores oportunidades y opciones que
generen cohesidn e integracién social y crecimiento sustentable.
Se trata de superar el desarrollo fundado exclusivamente en
materias primas, la sustentabilidad debe ser holistica.

Ser parte de los sectores excluidos, hoy, es estar relacionados
al tema de los bajos ingresos econémicos y de la poca capacidad
adquisitiva, pero también existen otro tipo de exclusiones
socioculturales que tienen un impacto significativo en las
dinamicas de inclusién del desarrollo contemporaneo y que estan
referidas con discriminacién por temas de género, etnia, edad,
discapacidad, creencias politicas y religiosas, entre otras, que
adquieren cada vez mas importancia. En estos contextos se da el
advenimiento de movimientos politicos autoritarios que surgen
desde los sectores excluidos del desarrollo y como producto de
las crecientes desigualdades. A su vez, desde los sectores con
mayor concentracién de recursos también surgen movimientos
autoritarios y radicales que buscan detener cualquier alternativa
de modificaciéon de las situaciones socioeconémica y de control
de los recursos de poder. Por otra parte, fuerzas politicas, los
partidos politicos tradicionales ya no ofrecen una alternativa
real de conduccién o mejora en la calidad de vida de la sociedad,
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reduciendo las desigualdades, que se expresan con mas fuerza
en especial de las periferias y zonas urbanas marginales. Estos
contextos facilitan nuevas expresiones de populismos mesidnicos,
que al no poder responder a los temas generan mayor frustracion
de los ciudadanos y desafeccion de sus sistemas politicos. Esto
conlleva un fuerte deterioro de las practicas democraticas.

El cambio global y las transformaciones nacionales reflejan
grandes cambios culturales que son transversales a todo el
planeta. La cultura ha cambiado en forma mucho mas acelerada
que en las décadas precedentes. Los cambios tecnoldgicos han
incidido de manera fundamental en estas transformaciones, con
rapidos y contradictorios cambios de valores.

Estas son detonadoras de la pérdida de confianza en la poblacién,
por las constantes ambigliedades de las posturas, los discursos
y la falta de coherencia entre lo que se dice, se promete y se
hace. Se podria utilizar el concepto de impotencia de la voluntad,
del filosofo Martin Heidegger® para referirse a ese estadio de
conciencia social generalizado de desafeccion radical por la
politica y la democracia, que puede rayar en la indiferencia de
la ciudadania respecto a las consecuencias que pueda implicar el
advenimiento de un fenémeno politico de caracter autoritario y
abiertamente antidemocratico.

El desarrollo de éticas politicas nihilistas en América Latina y
el Caribe es otra de las caracteristicas de un cambio profundo en
las culturas de las sociedades. Su derrumbe moral, las tendencias
al anarquismo, a la violencia, por el ensanchamiento de las
desigualdades e inequidades y la falta de respuestas efectivas
por parte de los gobiernos, partidos politicos democraticos y el
fin de los discursos y relatos consistentes, provocan un estado de
naturaleza primitivo de caracter hiper-individualista, donde el
objetivo ultimo, en sociedades fragmentadas y polarizadas es el
salvese quien pueda, y a costa de lo que sea: personas, ambiente
o recursos de la biodiversidad; o bien la destruccion del orden
social, del Estado.

9 Citado en Chakrabarty, D. (2020). The Climate of History in a Planetary
Age. Chicago Press.
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No nos miramos como region.

América Latina y el Caribe no se visualiza como region. El
continente latinoamericano no se est4 mirando como regién y las
oportunidades que de alli surgen. Sin mirada global del y hacia el
sistema internacional y dentro de ella como se ubica la regién, no
existen posibilidades para poderincidir en las decisiones el sistema
internacional. Sin una voz comun, una voz compartida, no hay
propuesta latinoamericana. El camino aislado de cada uno por su
lado es posible —como esta en la actualidad, pero no produce ningiin
beneficio; no tiene un futuro positivo. Sin concertacién primero y
luego integracién, las oportunidades del desarrollo de cada uno y
de todos se reduce sustancialmente. Sin didlogo efectivo no hay
construccién de confianza posible. Sin interlocucién no existiran
oportunidades de enfrentar conjuntamente los grandes riesgos y
amenazas comunes. Tampoco habra solidaridad regional.

Volver a construir voluntad politica regional pasa por un tema
fundamental: la creacién de confianza entre gobiernos y en esta
regién es muy limitada. Ello dificulta e imposibilita por mucho
tener una voz comun, volviendo imposible una verdadera y exitosa
propuesta de integraciéon regional.

Pertenecer o ser percibidos - los distintos gobiernos - como de una
tendencia politica especifica, ya sea de derecha o de izquierda, es
insuficiente. Lo anterior se expresoé en la iniciativa de PROSUR,
que no logré avanzar, mas alla de la fuerte impronta ideolégica de
centro derecha. La nueva mirada de la mayoria de los gobiernos
de izquierda tampoco tiene una propuesta compartida a nivel
regional. Ellas son muy diversas, existen miradas y proyectos muy
distintos entre los gobiernos del Socialismo del Siglo XXI y las
nuevas autoridades electas de centroizquierda e izquierda en el
ultimo ciclo electoral de América Latina. La fragmentacién sigue
siendo lo caracteristico en la regién. Estas nuevas autoridades
reafirman su vocacién democratica y marcan diferencias con el
Socialismo del Siglo XXI.

La confianza en los gobiernos es cada vez mas reducida. Esto
incide en la debilidad gubernamental en el conjunto de la regién.
A ello se suma la desigualdad y la fragmentacién de las sociedades
y su polarizacion, que impiden, adema4s, el desarrollo de politicas
de estado, de politicas de largo plazo, y politicas que faciliten la
cohesién social. M4s atin la polarizacién contribuye a una violencia
creciente que genera mayor desgobierno e incertidumbres.
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Las relaciones comerciales intrarregionales no contribuyen a
generar un tejido de relacion fuerte. Estas no alcanzan al 15%'°. No
existe una estrategia regional que genere consensos y voluntades
y que permita el desarrollo de economias de escala; el fomento
de infraestructura regional que facilite el comercio y promueva
las inversiones. No hay proyectos asociativos estructurales. Las
alianzas publico-privadas regionales son inexistentes. No se ha
construido una mirada latinoamericana sobre América Latina.
El mayor avance fue UNASUR, luego por ideologizacion y la
polarizacién fue destruido. La CELAC - luego del retiro de Brasil
—y la emergencia y resurgimiento de diferencias dejé de expresar
los anhelos regionales. Dej6 de ser el representante del conjunto
de América Latina y el Caribe.

Crisis de la institucionalidad tradicional

La institucionalidad tradicional y el rol de los diferentes actores
estan en la encrucijada de este periodo de transicién global.
Los partidos politicos se encuentran en crisis como entidades
capaces de mirar de manera global y totalizadora, las situaciones
y procesos de las sociedades actuales. Los partidos politicos
dejaron de tener miradas totalizadoras para focalizarse en temas
emergentes, en distintas causas particulares sin la pretension de
lograr una mirada sistémica, integradora y global. Perdieron su
horizonte de universalidad. Dejaron de recoger los intereses de
toda la ciudadania, con un prisma particular, sobre la base de los
valores fundantes de la agrupaciéon. Dejaron de formar cuadros
y de preocuparse por la educacion politica de quienes deben
asumir los distintos liderazgos a nivel local, a nivel medio y a
nivel nacional.

Los partidos politicos tienden hoy a ser expresiones de causas
especificas; género, ambientalismo, animalismo, y otras
subculturas. Esto les impide una coherencia global respecto
de la sociedad, su ciudadania y construir un proyecto nacional
y sus vinculaciones regionales. Los nuevos fenémenos tienen
implicancias nacionales, regionales e internacionales, algo que
muchas agrupaciones politicas no tienen en cuenta, lo que les
obstaculiza construir propuestas integrales y adecuadas a los
problemas de la realidad, como la pandemia de violencia que se
vive hoy.

10 Segun datos de CEPAL, en su ultimo informe de 2021: “Perspectivas del
Comercio Internacional de América Latina y el Caribe”, el coeficiente del
comercio intrarregional entre enero y junio de 2021 apenas alcanzé el
13%.
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En consecuencia, los partidos politicos no estan dando respuestas
adecuadas para la convivencia democratica y la gobernabilidad
en las sociedades. Estas situaciones posibilitan la emergencia
del populismo mesianico, el cual incrementa las incertidumbres
y la inestabilidad. En la misma medida aparecen nuevos actores
ilegales, con un creciente peso en la sociedad que tienden a
disminuir la incidencia de otros actores como las iglesias, los
sindicatos, las universidades, la academia, las ONGs ligadas a los
derechos humanos, ete. Los partidos politicos no estan entendiendo
las dinamicas de nuevos fen6menos que han crecido en toda la
regién, como lo es el crimen organizado transnacional y como éste
hace surgir nuevos actores ilegales y semi-legales. Las economias
ilegales y el lavado de dinero afectan a la economia legal y la
produccién. En todos los paises surgen “espacios fallidos” donde
en ellos el poder radica en actores ilegales. Tampoco parecen
haber entendido la erosién que produce, en toda la convivencia en
sociedad, la corrupcién.

En medio de todas estas reconfiguraciones globales y regionales
que impactan a América Latina y el Caribe, existen actores que
no pierden vigencia y, por el contrario, siguen jugando un rol
importante. Tal es el caso de las fuerzas de seguridad y las fuerzas
armadas, que siguen constituyéndose en actores de referencia en
esta y otras regiones del mundo. Sin embargo, este actor tiende
a estar detras de los procesos, han reducido — en muchos casos
su visibilidad politica, no su presencia publica - pero mantiene o
incrementa su influencia. En algunos casos pese a estar detras
de la escena politica tiene una relevancia esencial en los apoyos e
implementacion de politicas gubernamentales.

La académica, a través de la diplomacia del conocimiento, juega
un rol importante. Como actor que tiene una demanda central: la
creacion de nuevos mapas conceptuales para la aprehension del
mundo y sus realidades. En esta tarea se denotan importantes
déficits en toda la regién y mas en general en la esfera global.

Esto exige estrechar lazos de cooperacién académica entre el norte
y el sur globales, asi como a nivel sur-sur, facilitando la creacién
de nuevos mecanismos para la socializacién del conocimiento en
la era digital. Se requieren combatir las brechas existentes en la
incorporacién al ecosistema internacional de investigacion, en la
apertura de espacios para el intercambio de saberes, experiencias
y visiones mas amplias para comprender y analizar las raices
profundas de los problemas, desafios y oportunidades regionales
y globales.
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La diplomacia académica es un aliado para los gobiernos de
América Latina y el Caribe en su labor de consolidar redes
académicas regionales y globales que compartan mas y mejores
conocimientos para comprender y saber administrar el manejo
de las crisis actuales en los paises del sur global. Ello demanda
reconocernos como region, tarea que la devaluacion de los procesos
de cooperacién e integracién dificulta.

Es también una forma de romper estructuras que generan
desigualdades en medio de un mundo de cambios profundos donde
la reciprocidad y el beneficio mutuo fortalezcan la inclusién, asi
como el fomento de vinculos entre la academia, los estados y
nuevos actores de la sociedad?!.

Los estados evidencian grandes debilidades y los gobiernos
una gran fragilidad

La debilidad del Estado se expresa en dos aspectos vitales: la
falta de control nacional territorial y la ausencia de monopolio
de la violencia. La fragilidad gubernamental se manifiesta
en el fraccionamiento y la desinstitucionalizacién por falta de
respaldo parlamentario, por lo que los gobiernos tienden a ser
“minoritarios”, lo que dificulta la tarea de gobernar.

Estas dos situaciones producen una gran erosién en los sistemas
democraticos, que se manifiesta en la profunda crisis de los
partidos politicos. La politica estd erosionada. Los partidos
politicos se han transformado en maquinarias electorales para
alcanzar el poder, no para desarrollar un proyecto de sociedad.
Los sistemas democraticos estan carcomidos por la corrupcién,
infiltrados por el crimen organizado, debilitados en sus marcos
institucionales. Los niveles de confianza en las instituciones son
muy bajos. El respaldo a la institucionalidad democratica es
minimo. Mas del 70% de la poblacién no encuentra satisfaccién
en los sistemas democraticos. La institucionalidad carece de
politicas para reducir el desapego - principalmente juvenil - y el
desinterés de las sociedades.

La incapacidad del estado para enfrentar los problemas sociales,
heredados de décadas o siglos, se manifiestan en la actualidad
en una alta desigualdad, en pobreza extrema, unidas a la

11 Altmann Borbén, J. Ob cit, (2022) Reflexién presentada como parte de la
ponencia de Cooperaciéon Académica en la Educacion Superior. Universi-
dad Complutense de Madrid, Espafia, julio de 2022.
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discriminacién, al racismo y la segregacion, todo lo cual contribuye
a incentivar la violencia.

La desigualdad fomenta la violencia y éste es un hecho evidente
en América Latina y el Caribe. La inequidad crea incentivos
para actividades ilegales las que aparecen como méas atractivas,
normalmente vinculadas a la narcoactividad y el crimen
organizado. La desigualdad engendra frustracién, percepcién
de desventaja e injusticia que estimulan reacciones violentas.
Muchas de las protestas mas violentas tienen como telén de fondo
una percepcién de que se gobierna para un grupo reducido que
concentra el poder. Quienes sufren de la violencia son los sectores
mas vulnerables, particularmente mujeres, minorias étnicas, de
género, nifios y ancianos.

La violencia en América Latina es una pandemia en si misma.
Ella lo es, producto de la debilidad estatal y de la fragilidad
gubernamental. Los que matan y mueren en la regién son
jovenes entre 15 y 30 anos. La mayoria de las muertes se deben a
homicidios en los cuales se usan armas de fuego.

Latinoamerica es el continente con las mas altas tasas de
homicidios dolosos, por cada 100.000 habitantes, en el planeta.
La region con sé6lo el 9% de la poblacién mundial, representa mas
de un tercio de los homicidios globales'?. De 24 paises 7 tienen
tasas —en 2021 — superiores 25 por 100.000 habitantes; 10 paises
las tienen sobre 10 por cada 100.000 habitantes y 5 paises bajo
10, con tasas entre 3.6 y 8.5 por cada 100.000 habitantes. En dos
paises no se tienen datos. En la actualidad es necesario agregar un
creciente nimero de desaparecidos en paises tensionados por el
crimen organizado transnacional. A este se le puede asignar entre
el 50 y el 60% de las muertes, como producto de las luchas por el
control territorial. Los costos de la violencia son incrementales y
se han estimado para la regiéon entre un 3 y un 6% del producto
bruto interno.

Cabe destacar que de las 50 ciudades méas violentas del mundo
39 se encuentran en América Latina; 7 en Estados Unidos y 4 en
Sudafrica.®

América Latina demanda seguridad. Es necesario construir
una agenda de seguridad con un caracter holistico, integral,

12 InSight Crime, Balance de los homicidios en 2021. 1° de febrero 2022.

Argentina. https://es.insightcrime.org/noticias/balance-insight-crime-
homicidios-2021/

13 www.seguridadjusticiaypaz.org.mx/sala-de-prensa/
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multidimensional y multinivel para enfrentar la violencia armada,
atacando las causas profundas que la promueven y los factores
que incentivan los nuevos delitos violentos, como el sicariato.

Esta cantidad significativa de muertos causados en los homicidios
dolosos se producen en una regién que se autodefine como zona
de paz. Esta es una regiéon de paz interestatal, sin conflictividad
militarizada entre sus estados; pero con altos grados de violencia
interna: homicidios dolosos, violencia intrafamiliar, violencia
contra las mujeres.

Se requiere repensar y establecer nuevos parametros para
enfrentar esta violencia. Junto a ella, se deben incorporar otros
fenémenos como los ataques cibernéticos y la ciberseguridad
los que adquieren cada vez mas significacién en todos los
paises latinoamericanos y a nivel global. También la creciente
importancia del crimen organizado trasnacional que se expande
en la region por medio de alianzas entre grupos criminales.
Carteles mexicanos de drogas se expanden hacia el sur alian con
carteles y grupos colombianos, brasilefios, venezolanos, peruanos
y las maras salvadorenas, de acuerdo con una investigacién del
Grupo de Diarios América'®. La respuesta Estatal es débil, falta
de inteligencia y sin coordinacion regional.

En su conjunto las violencias erosionan aun mas la confianza
en los gobiernos. La inseguridad tiene un alto costo afectando
el bienestar, la estabilidad de las personas y de las familias.
Transformandose en un obstaculo para el desarrollo econémico
y los emprendimientos y la inversion. Ademaéas de la estabilidad
politica.

Reconstruir la confianza en las instituciones estatales, en
particular en las encargadas del imperio de la ley es fundamental.
No es una tarea facil, pero debe ser emprendida de manera
sistematica para que la ciudadania vuelva a confiar o incremente
los grados de confianza, respecto a las instituciones policiales
en un caso y sobre las fuerzas armadas en otro. Ello demanda
mayor profesionalismo y una mayor eficiencia, que se exprese
en resultados transparente para la poblacién, los que deben
estar alineados con los emanados de las instituciones judiciales.
Ello sélo es posible con claridad legal que genera un mandato
constitucional democratico efectivo.

14 Grupo de Diarios América. Publicado en diferentes paises de América
Latina el 18 de septiembre 2022. www.nacion.com
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Se demanda establecer “nuevos” marcos legales e institucionales
para la democracia. Estos deben asegurar la reduccion de la
desigualdad y generar inclusion. El peligro principal es un mayor
peso de los distintos populismos, que tienden crecientemente al
autoritarismo.

Para ello la educacién es central. Es necesario retomar los valores
democraticos esenciales, difundirlos e inculcarlos en la sociedad,;
que los ciudadanos y ciudadanas los establezcan como guia de
referencia en su convivencia. Retomar los temas de educacién
civica y los referidos a la amistad civica, y a la convivencia pacifica
y democratica, asi como el desarrollo de una cultura de paz y no
violencia serd determinante en el éxito. Todos estos son aspectos
fundamentales que requieren esfuerzo inmediato y de largo plazo.

Establecer marcos de cooperacién eficaces entre los parlamentos
y el gobierno en temas centrales de los desarrollos nacionales es
fundamental para la gobernanza y el desarrollo sostenible.

Enfrentar la corrupciéon en todos los niveles es una tarea
permanente para devolver la confianza a la ciudadania en la
institucionalidad democratica. La lucha contra la delincuencia y
el crimen organizado es primordial, ya que ocupan a la corrupcién
como un instrumento principal en su accidén para alcanzar la
impunidad.

La primacia del Estado de Derecho y el imperio de la ley son
fundamentales. Si se pierden, se erosiona el principio basico que
otorga legitimidad al Estado y solo facilitara la continuacién
de estados fragiles y gobiernos débiles, donde el crimen
organizado seguira tomando cada vez mas fuerza. Con ellos se
incrementaran los indices de delitos comunes y nuevas formas
delictivas, como la extorsién generalizada, el lavado de dinero,
trafico de armas, comercializacién ilegal de biodiversidad, trata
de personas, el sicariato y el narcotrafico. Es esencial crear
sistemas institucionales que den certidumbre y previsibilidad y
hagan efectivo el imperio de la ley. Directamente relacionado esta
recuperar el monopolio de la fuerza y el control territorial en el
conjunto del Estado.

Las secuelas de la pandemia se acentian

A pesar de que han pasado tres anos desde el inicio de la pandemia
de la Covid-19, el mundo sigue cosechando sus consecuencias en
diversas areas y América Latina y el Caribe no es la excepcion.
Percibiamos que la postpandemia nos ubicaba como region frente
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a un conjunto de escenarios complejos, conformados por: mayores
conflictividades, crecientes demandas en sistemas de salud, una
muy dificil recuperaciéon econémica, los estragos en la educacion,
extension de la violencia y del crimen organizado, cambios
culturales y su relacién con las redes sociales, nuevas tendencias
migratorias; en un contexto de la emergencia climatica y tensiones
en los sistemas democraticos'®.

La pandemia evidencié las dificultades de dar respuestas
efectivas frente a una amenaza global sin marcos institucionales
de cooperacion globales y regionales. La interdependencia ha
generado mayor riqueza, mayor pluralidad y, al mismo tiempo,
surgieron amenazas que se han globalizado. Los riesgos se han
transnacionalizado'®.

El socidlogo Ulrich Beck expone en su libro La Sociedad del
Riesgo Mundial que ésta es caracterizada por un alto grado
de interdependencia, pero sin la capacidad y el poder real
de prevenir o mitigar los riesgos que supone un alto nivel de
transnacionalizacién y asimetrias. Los mecanismos de freno de
este tipo de sociedades no funcionan bien y, por el contrario,
cuando hay una falla real, cabe la posibilidad de que se produzca
un efecto dominé a gran escala sin capacidad de detenerlo'”.

La pandemia, transformada en endemia, mostré la falta de
coherencia y de cohesién para disefiar respuestas cooperativas
globales y regionales mas alla de algunos esfuerzos menores.
La ausencia de solidaridad entre los distintos paises quedd
en evidencia. También, incrementé las desigualdades, afecto
de manera dramadtica al crecimiento y el progreso y en el caso
latinoamericano, produjo un retroceso sustancial que nos lleva a
una nueva década perdida en el desarrollo'®.

15 Francisco Rojas Aravena (2021). “Latinoamerica: once escenarios des-
pués de la pandemia”. En Foreign Affairs Latinoamerica. Vol 21, N° 4.
Octubre-diciembre 2021.

16 Altmann Borbén, J. (2021). Reflexién presentada durante el discurso de
apertura en el Foro Internacional sobre la Democracia: Los Valores Hu-
manos Compartidos de la Academia China de Ciencias Sociales (CASS)
el 4 de diciembre de 2021, en Beijing, Republica Popular China.

17 Véase: Beck, U. (2008). La Sociedad del Riesgo Mundial: En Busca de la
Seguridad Perdida. Ediciones Paidés Ibérica S.A.

18 Expuesto de esta manera por Josette Altmann Borb6n en un articulo
para la Revista Iberoamericana sobre los desafios y oportunidades de la
regioén para evitar una nueva década perdida.
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La Covid-19 tuvo un impacto central, y atn lo mantiene, sobre
los sistemas educativos. Si bien los sectores con mas recursos
lograron una adaptabilidad mas facil al uso de las nuevas
tecnologias, esto no fue homogéneo en toda la regién y mucho
menos en las diferentes sociedades altamente diferenciadas. Las
asimetrias entre los distintos actores sociales se incrementaron,
mientras que los impactos en la salud mental en este periodo han
sido mucho mas graves de lo que se pronosticaron. Desde alli que
la sociabilidad y las relaciones interpersonales se afectaron de
manera profunda.

En América Latina y el Caribe, al igual que otras regiones
en desarrollo, adolecemos de problemas estructurales como
la desigualdad, la pobreza, la inseguridad, las violencias, el
desempleo, la corrupcién y la impunidad, a los que se suma ahora
la pandemia y una crisis educativa que algunos analistas han
catalogado como un apagén educativo'®.

Los paises estan tomando medidas para reabrir y normalizar el
funcionamiento de las escuelas. Si bien esta reapertura brinda la
oportunidad de superar las pérdidas de aprendizaje, reparar el
dafio a largo plazo requerira de una inversién significativa para
proporcionar aulas fisicas, materiales didacticos y capacitar a las
personas docentes para que puedan enfrentar los desafios de una
poblacion estudiantil rezagada. Sin inversién en educacion, las
pérdidas de aprendizaje causadas por la pandemia tendran altos
e irreparables costos en el futuro de nuestras sociedades.

Todo esto requerird de recursos financieros en un momento
en que los paises de la regién buscan reducir el gasto publico
inducido por la pandemia y reimponer la disciplina fiscal. Los
presupuestos en educacién, recortados en la cuspide de la
pandemia, fueron victimas de las politicas fiscales restrictivas y
no se han revertido, no ha habido incremento en los presupuestos
educativos. Dados los costos econémicos a largo plazo del cierre
de escuelas, colegios y universidades, la renuencia a invertir en
educacién es contraproducente para el desarrollo econémico, para
la estabilidad politica y para el fortalecimiento de la democracia.

Ante el apagén educativo, nos encontramos con una oportunidad
para reflexionar y repensar la educaciéon en América Latina y el
Caribe. Estiempo de volver a discutir alternativas, traer a nuestros

19 Altmann Borbdn, J. (2022). Extracto de la reflexién Educacion para
cambiar el mundo en tiempos de crisis para el Women Economic Forum-
Ecuador.
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sistemas educativos propuestas y puntos de vista innovadores y
promover politicas educativas mas solidarias e inclusivas, que
nos permitan encontrar un nuevo rumbo a la region.

El impacto a largo plazo de la pandemia en la educaciéon de
nuestras ninas, nifios y jévenes dependera de las medidas que los
paises adopten hoy. Invertir en mas y mejor educacién es urgente.
Desarrollar programas educativos para las nifias y mujeres
es fundamental. Promover el intercambio de conocimiento y la
cooperacion internacional para la educacion es determinante. De
lo contrario, la pandemia nos cobrara la factura a largo plazo y
con altos intereses.

La educacion es un instrumento esencial fundamental para
alcanzar las metas de la humanidad. Por medio de la educacion
se fortalece la cooperacién. La educacién posibilita crear
conocimientos para construir confianza mutua. La educacién es
el instrumento méas poderoso para el cambio. Educar en derecho,
educar en cultura democratica, educar en cultura de la legalidad,
educar en didlogo posibilitara transformar esperanzas en
realidades, obtener prosperidad y progreso; en definitiva, lograr
sociedades pacificas y en armonia®.

Tanto la Universidad para la Paz como la Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales llevan décadas formando
lideres sociales. Formando profesionales para la formacién de
formadores. La tarea educativa de posgrado esta en el centro de
sus misiones institucionales.

La emergencia planetaria: el colapso ambiental

El medio ambiente es otro de los ambitos donde se expresan las
crisis globales.

El estado de salud del planeta ha empeorado, el Global Risk
Report del Foro Econémico Mundial, publicado este 2022, utiliza
el término de fracaso de la accién climatica?’ para referirse al
principal riesgo, entre muchos otros, no solo para la reactivacién
de la economia global, sino también para la supervivencia de la
humanidad. Es una realidad que ya esta con nosotros y el impacto

20 Francisco Rojas Aravena, (2022) “En la construcciéon de una paz soste-
nible la educacién es la clave”. En Francisco J. Gorjon Gémez (coordi-
nador). La paz a través de la educacion. ANUIES. México. 2022. http:/
www.anuies.mx/media/docs/avisos/pdf/220915112729Paz+a+traves+-
detlat+educacion+Septiembre+2022.pdf

21 World Economic Forum (2022). Global Risk Report 2022. p 14. https://

www3.weforum.org/docs/WEF The Global Risks Report 2022.pdf
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es hoy, esta presente con tifones, incendios, inundaciones y otras
manifestaciones.

Esto nos pone en una coyuntura delicada que exige tomar en
consideracién todos aquellos paradigmas y conceptos utilizados
para llamar a la accién desde las instituciones internacionales, la
academia, el liderazgo politico y la sociedad en general.

El cambio climético se expresa cada dia con mas fuerza y nuestra
Unica casa comun se encuentra en peligro. Esta afectando la
vida del planeta, de su biodiversidad y de todos los seres vivos,
incluidos los humanos.

Las acciones de la humanidad estan poniendo en riesgo su propia
existencia, por un lado, la ausencia de medidas de mitigacién
sobre la temperatura del planeta, sobre la acidificacién de los
mares, el derretimiento de los polos. Y por el otro, con la amenaza
atémica, producto de la guerra entre Rusia y Ucrania. Toda esta
situacion nos pone ante el escenario del Antropoceno.

El planeta entero esta enfrentando una crisis global de caracter
ambiental y ecolégica. Es un gran desafio planetario para la
humanidad, con caricter multinivel, desde lo local al sistema
global en su conjunto. Las consecuencias de esta crisis son
notorias y afectan a toda la poblacién; se expresa desde el
cambio climético, con las consecuencias que conlleva, tales
como la pérdida de la diversidad bioldgica, la reduccién de la
capacidad de los ecosistemas y la escasez de recursos naturales,
las emergencias hidricas y la desertificacién, junto con la
contaminacién creciente de la atmosfera, de los mares y de la
Tierra. (...) Todos estos impactos se potencian mutuamente y
han tenido como consecuencia el surgimiento de una nueva era
geoldgica denominada el Antropoceno. Este es generado por las
modificaciones que ha provocado el ser humano en los ecosistemas
mundiales. (...) Es esencial poner el tema de la sostenibilidad como
un concepto clave para la vida en el planeta. Requerimos pensar
a escala global y sistémica en la resoluciéon de los problemas
referidos al cambio climéatico para proteger la poblacién mundial,
la vida en la tierra, y la estabilidad del planeta??.

La emergencia climatica conllevara grandes movimientos de
personas como consecuencia de la subida de los mares y mas
hambre producto de la desertificacion. El acceso al agua se ha

22 Francisco Rojas Aravena (2022). “Presentacién. Claves esenciales para
comprender el peligro del Antropoceno. En Luis Alberto Padilla, Ob Cit.
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transformado en un aspecto vital para la supervivencia humana,
méas aun en el contexto del desarrollo de megaciudades y el
incremento del urbanismo.

El imperialismo planetario del hombre técnicamente organizado,
como plantea Heidegger?, hace que el ser humano haya alcanzado
la cuspide de lo global y haya incidido en la historia natural
del planeta como una fuerza geolégica que ha sido capaz de
alterar, a través del desarrollo de la técnica, los ciclos geofisicos y
biogeoldgicos de la tierra y cuyas consecuencias pueden incluso ir
mas alla del tiempo propio de la humanidad misma.

Tenemos una dependencia estratégica hacia recursos naturales,
pero el planeta tiene limites. Las potencialidades de un desarrollo
fundado exclusivamente en la explotacion de los recursos
naturales dejaron de ser sustentables y por ende viables. Nuevos
conflictos territoriales o limitrofes, la subida de los mares, las
tendencias hacia la monopolizacién de la tierra, la concentracién
de recursos, generan por ende mas polarizacion politica. Todo esto
sera parte de esas nuevas realidades, con grandes movimientos
de personas, en contextos de més hambre y polarizaciéon que
deberemos asumir de forma conjunta, no hay opciones de camino
propio.

Nuevas formas de comunicacidn, redes social y metaverso

En esta era de conflictividad e incertidumbre global y nacional
los temas ligados a las formas de comunicaciéon han adquirido
una gravitacién esencial en los debates politicos y en las formas
en que las sociedades y sus ciudadanos perciben sus opciones.
Fenémenos como la posverdad inciden en las opciones politicas y
en las formas y en los contextos en que los lideres politicos toman
las decisiones.

La posverdad es la esencia de la época actual, resultado de un
acto social, por lo tanto, es un objeto social real. Se ejerce sobre
asuntos publicos e invoca a lo emocional mas que a lo objetivo y
lo racional. Remite a un convencimiento de tener razon, aunque
no existan hechos que lo respalden es, por lo tanto, una forma
de oposicién o resistencia a grupos de poder que venden como

23 Heidegger, M. (1996). Caminos de bosque. Madrid, Alianza. En su texto
La época de la imagen del mundo, Martin Heidegger se refiere al impe-
rialismo planetario del hombre técnicamente organizado, como al domi-
nio que ha alcanzado el ser humano de la técnica y, por ende, del planeta,
que lo ha llevado a ser amo y sefior de este, con todo y sus consecuencias.
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verdad sus prejuicios, intereses y privilegios. Por lo tanto, puede
afirmarse que es el absolutismo de la razén del mas fuerte” 24

Asi las cosas, como afirma Byung Chul Han, la crisis de la verdad
actual es la crisis de nuestra sociedad. Kl deﬁne el régimen de la
informacién como: “la forma de dominio en la que la informacién
y su procesamiento mediante algoritmos e inteligencia artificial
determinan de modo decisivo los procesos sociales, econémicos y
politicos. A diferencia del régimen de la disciplina, no se explotan
cuerposy energias, sino informacién y datos. El factor decisivo para
obtener el poder no es ahora la posesiéon de medios de produccién,
sino el acceso a la informacién, que se utiliza para la vigilancia
psicopolitica y el control y prondstico del comportamiento” #.
De esta manera se vive de una especie de infodemia, que es la
difusién masiva y multiplicacién viral de la informacién, sea esta
verdadera o falsa. Otros utilizan el concepto de infoxicacién para
referirse al bombardeo masivo de informacién en la era digital
que termina por agobiar y confundir al receptor.

Las redes sociales crean nuevos actores y formas de interacciéon
politicas a través de la virtualidad. Se crean agentes que
se transforman en influencers y orientan las acciones de los
ciudadanos con perspectivas nacionales o globales. Pero estos
influencers son personas individuales que buscan rentabilidad a
través del uso de las redes sociales y que no tienen responsabilidad
alguna sobre los procesos que crean o sobre las situaciones sobre
las cuales inciden.

El uso de inteligencia artificial, por medio de algoritmos en el
caso de las redes sociales, busca mantener el mayor tiempo
posible al usuario en la red y para ello debe crear y promover
controversia. Desde esta perspectiva, el fomento del discurso del
odio contribuye a la polarizacién y a la visién tnica, sin didlogo
con otras miradas. El régimen de la informacién obstaculiza el
pensamiento y la razén, se ancla de las emociones y manipula
los comportamientos a su antojo, desde posturas politicas hasta
modas y habitos de consumo propios de la sociedad occidental y
su proyecciéon global.

24 Explica el filésofo italiano Maurizio Ferraris al hacer referencia a la pos-
verdad. Véase Ferraris, M. (2019). Posverdad y otros Enigmas. Alianza
Editorial.

25 Chul-Han, B. (2022). Infocracia: la digitalizacion y la crisis de la demo-
cracia. Taurus.
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Otra de las caracteristicas de esta época es que las politicas de
cancelacion se han convertido en una mordaza, donde el derecho a
pensar diferente tiene un peso moral y politico real. El chantaje, la
represion, bullying, y otras formas de acoso constituyen aspectos
determinantes en el uso de las redes.

Frente a esto, las viejas democracias no estaban preparadas para
dicha forma de (in)comunicacidn, las nuevas formas de democracia
aunno logran encontrar canales para enfrentar la variedad de usos
y diversidad que poseen las redes sociales. La institucionalidad
democratica atn estd sin respuesta frente a los acelerados
cambios en las comunicaciones y los relatos alli establecidos.
Las redes sociales demandan respuestas “inmediatas”, cuando la
politica requiere reflexién antes de actuar.

El universo de lo virtual nos desprende de lo real y nos corta toda
sensacién de arraigo y sentido de pertenencia a nuestra cultura,
1identidad y formas de ser de cada pueblo y nacion.

Los temas de identidad adquieren cada vez mas importancia

La identidad — en el contexto instituido por la globalizacién
y la interdependencia — funde lo local dentro de lo global,
estableciendo tendencia a la homogenizacion global, buscando
minimizar lo diferente. Los contextos nacionales democraticos se
ven tensionados por esta pertenencia simultianea a identidades
diferentes: glocales. A esto se debe agregar que el metaverso,
entendido como el universo de la realidad virtual, donde mediante
un avatar las personas pueden hacer vida (una vida diferente con
1dentidades distintas) e interactuar con otras, tiende a generar
mas desarraigo y menos sentido de pertenencia a un espacio
geohistérico comun, a una cultura especifica y una visién de vida
determinada por el territorio que se habita y ha permitido a los
usuarios crear sus propias costumbres y tradiciones, rompiendo
asi con la idea clasica, que el sentido de comunidad es el que
otorga identidad, sobre todo hacia las nuevas generaciones.

En la actualidad, se es, a la vez, ciudadano local y ciudadano
global?. Con el metaverso también se es ciudadano virtual.

Las crisis de los sistemas politicos aumentan las perspectivas de
identidades particulares, de alli que se creen partidos politicos
referidos a causas, sin un sentido que permita una pertenencia

26 Roberto Savio y Giuliano Rizi (2022). Manual para un ciudadano global.
UPEACEPress / Other News. www.upeace.org
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nacional fuerte, o el desarrollo de un sentido de ciudadano global
o planetario?’. Surge una conciencia planetacéntrica del Sistema
Tierra que incluye no solo la vida e historia de la humanidad junto
con sus actividades, sino la biota, la geologia, y el clima como
un sistema mayor y complejo al cual pertenece el ser humano.
Asi, lo planetario descentra lo humano y lo muestra como una
especie mas con capacidad de alterar y transformar los ciclos de la
Tierra. El planeta deviene una nueva categoria. Ella es esencial
para comprender de forma holistica la emergencia climatica y
sus consecuencias sobre la vida de los seres vivos, en especial los
humanos.

Como resultado natural de sociedades cada vez mas plurales,
aquellas estructuras clasicas de intermediacién social que
generabanidentidades colectivas, representatividad y legitimidad
social estdn en crisis: iglesias, sindicatos, asociaciones de
desarrollo, organismos internacionales, partidos politicos, etc.
Producto de dicha evolucién, presenciamos con méas fuerza la
emergencia de nuevos sectores y grupos sociales con los que las
personas si se identifican y se sienten parte, generando nuevas
identidades sectoriales, particularismos, carentes de un sentido
universalista.

Esos nuevos actores de caracter plural traen consigo multiples
“verdades” a partir de la diversa cantidad de informacién,
conocimientos y nuevos saberes que se desarrollan en forma
simultanea y que van construyendo una nueva realidad, asi como
interrelaciones y balances cada vez mas dindmicos y siempre
en movimiento como resultado de esa pluralidad de actores, sus
percepciones y cursos de accién.

Pero estas nuevas estructuras arrastran los problemas histéricos
que en la regién no se han logrado superar, como la desigualdad,
la discriminacién, exclusién, hambre, violencia y la pobreza.
Las bases estructurales de la desigualdad se mantienen: una
creciente concentraciéon de la riqueza y la propiedad, politicas
fiscales con efectos distributivos limitados y mercados laborales
menos diversificados?®. Con opciones y puestos de trabajo que
no incorporan a quienes van quedando rezagados por su poca
calificacion. Los retrocesos en los procesos educativos reafirman

27 Chakrabarty, D. (2020). The Climate of History in a Planetary Age. Chi-
cago Press.

28 Benza, G; Kessler, G. (2021). La jnueva? estructura social de América
Latina. Siglo XXI editores.
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esta tendencia excluyente que afecta la estabilidad y en definitiva
la convivencia.

Esto, sumado a las tensiones de la economia global producto de la
pandemia y la guerra en Europa, crean escenarios complejos para
todos los paises y regiones del mundo.

La incertidumbre domina tanto lo ptablico como lo privado, no hay
espacio en donde encontrar certeza y frente a esto el electorado
se convierte en un publico volatil. Ello se manifesté con claridad
en las ultimas elecciones en la region y en las dificultades del
respaldo ciudadano a los gobiernos elegidos.

Pasar de la desconfianza y el miedo a la certeza implica trabajar
desde la realidad de cada uno de los sectores y actores de la
sociedad. Implica construir confianza desde lo publico, por medio
de una constante actualizaciéon profesional por parte de las
personas funcionarias encargadas de conectar con las personas
y sus realidades para que puedan comprender mejor esas nuevas
necesidades. Por otro lado, exige de parte de la administracién
publica mayor transparencia en la toma de decisiones, una visién
mas amplia y diferente del desarrollo, asi como una perspectiva
mucho mas humana y con profundo respeto por el ambiente. La
era digital trae oportunidades para hacer gobiernos cada vez mas
participativos, abiertos y cercanos a las personas.

Hacia una nueva cartografia para entender el presente y poder
vislumbrar el manana

Los mapas heredados para visualizar el sistema global, que
estuvieron en uso por mas de medio siglo, durante la guerra fria,
han dejado de tener validez. Es fundamental dejar los viejos
sesgos cognitivos para redisenar los marcos interpretativos de la
realidad global y nacional. La post guerra fria no los proveyo.

Comprender los grandes cambios en el Sistema Internacional
requiere abordarlo desde nuevas bases, en donde el accionar de
las superpotencias es limitado, con la sola salvedad de la amenaza
atémica y del uso del armamento atémico por parte de ellas.

Los marcos institucionales del Sistema Internacional deben ser
repensados para generar mayor inclusién y sustentabilidad en
los procesos politicos y sociales, para ello los nuevos paradigmas
son fundamentales para reevaluar los sistemas de normas que
han perdido vigencia. Mas atin hoy con la violacién del sistema
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de normas por parte de al menos 1 de los 5 estados con derecho a
veto en el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas. Estos nuevos
paradigmas también son esenciales para entender las claves el
desarrollo de normas a nivel regional, asi como las dificultades
para darle sustentabilidad.

Recuperar el sentido de la coexistencia pacifica y de tolerancia
global es fundamental y demanda tener claridad del norte a seguir
para alcanzar estos objetivos; de la misma forma que alcanzar la
convivencia pacifica en las diversas sociedades, con un efectivo
imperio de la ley, y la harmonia democratica. Los nuevos mapas
conceptuales para una nueva cartografia global deben permitir
una clara orientacion del cambio de rumbo que se requiere para la
sustentabilidad del planeta, para la reestructuracion de los marcos
institucionales para la convivencia pacifica y para desarrollar un
marco de progreso y crecimiento con sustentabilidad.

El cambio climatico nos lleva y nos obliga a poner una gran
prioridad sobre el Planeta, para disenar medidas de mitigacién
y acciones efectivas para evitar las dramaéticas consecuencias del
Antropoceno. Los impactos sociales del cambio climéatico deben ser
abordados de manera urgente para evitar dramas humanitarios
como producto de la gran movilidad humana frente al crecimiento
de los mares, la desertificacion y las dificultades de acceso al agua.

Es necesario establecer nuevos mapas conceptuales que permitan
rendiciones de cuentas efectivas. Ello es fundamental en el
contexto de sistemas institucionalizados, que promueven la
participacion de los ciudadanos/as, en las decisiones politicas,
econdémicas, sociales y culturales. Una nueva cartografia debe
posibilitar una mejor definicion de las necesidades de bienes
publicos globales y regionales. Muchos de ellos, hoy dia, estan
vinculados a proteger el medio ambiente, a establecer de manera
efectiva los derechos sociales y a la necesidad un redisefio
institucional para efectivizarlos. Recuperar la brajula solo sera
posible con la nueva cartografia, condicionada por los acelerados
cambios en todos los ambitos. La brdjula repondra el norte de las
acciones de la humanidad.

La gobernanza global demanda acciones globales. La
gobernabilidad nacional requiere acciones locales teniendo
en consideracion los condicionantes globales. La estabilidad
internacional requiere de un multilateralismo efectivo con
capacidad de proposicion de opciones frente a los riesgos y las
amenazas globales.
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La Agenda 2030, y los Objetivos de Desarrollo Sostenible trazan
una ruta que ha encontrado grandes dificultades para lograr su
satisfaccién, mas aun hoy, con la guerra en Europa y el peligro del
Antropoceno para el planeta y la humanidad.

America Latina y el Caribe deben reencontrar su norte. La
brajula regional debe ser recalibrada. Los cursos de accién deben
orientarse reconociendo los déficits y las oportunidades. En lo
global es volver a mirarse y construir una voz compartida. En
lo nacional, recuperar el control nacional territorial efectivo y el
monopolio de la fuerza. Desde alli se podran realizar los cambios
politicos, econémicos, sociales y culturales que nos demanda la
construccion de las convergencias y la creacion y el establecimiento
de la voluntad politica para avanzar a un mafana de convergencia,
armonia y paz, de progreso, inclusion y estabilidad, en contextos
democraticos consolidados.

Estructura del libro

Abordar el tema América Latina: s;Hay voluntad politica
para construir un futuro diferente? nos permitié reunir
a un excelente grupo de académicos tanto de la Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales, FLACSO, como de la
Universidad para la Paz, también a reconocidos profesores y
eruditos de otras instituciones y regiones del mundo. A cada uno
de ellos y ellas nuestros agradecimientos por sus aportes, ideas y
miradas en los temas que han estudiado y analizado.

El libro esta estructurado en 6 secciones en las que hemos
organizados los aportes de los autores correspondientes a 24
capitulos a los que se suma nuestra introduccion.

La primera seccion analiza el contexto internacional. Alli se
recogen visiones y andlisis desde Canad4, Estados Unidos, la
Unién Europea, China y la cooperacién intra latinoamericana. Se
incluye un andlisis de las reacciones de la regién sobre la invasién
rusa a Ucrania, del 24 de febrero de 2022.

El aporte de Hal P. Klepak, lo titulé: “Lo urgente desplaza
a lo importante: La politica canadiense hacia Ameérica
Latina”. Con el lema “Canadd habia vuelto”, Justin Trudeau
prometié6 importantes iniciativas en el ambito de la politica
exterior y una vuelta a las prioridades tradicionales en materia de
paz y, concretamente, de mantenimiento de la paz. No obstante,
las relaciones de Canada con América Latina son actualmente
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“correctas” pero apenas calidas. Mucho del futuro de esa relacién
dependera delo que sucedaenlas proximaselecciones de noviembre
2022, en los Estados Unidos, pues la diplomacia canadiense
esta centrada en los acontecimientos de ese pais y en como se
podria influir en ellos de manera que se eviten las numerosas
diferencias, de los primeros afos con la pasada administracién
Trump, ningin tema de las relaciones entre Canada y América
Latina es realmente vital para Ottawa, mientras que la lista de
los que se encuentran en la relacién bilateral con Washington es
larga.

David R. Mares titul6 su capitulo: “Relaciones entre Estados
Unidos y América Latina, 2016-2021: Bajo la Presion de
los Retos Mundiales, Regionales y Nacionales”. Analiza la
politica partidista en Estados Unidos y América Latina, para
pasar luego a estudiar el contenido y el estilo presidencial en
la politica exterior estadounidense. Con esto como base, pasa a
analizar temas clave de la relacién hemisférica en este periodo:
el deterioro de la politica democratica, la crisis econémica y
la pandemia, la migracién que ha afectado en particular a
Centroamérica y México, aunque la migraciéon venezolana a
otros estados sudamericanos también se convirtié en un tema
importante. Asi, la necesidad de construir una agenda comun se
vuelve imperativo para crear posibilidades de unas relaciones de
respeto y que se mantengan en el tiempo a pesar de los cambios
de gobierno que se lleven a cabo.

Por su parte José Antonio Sanahuja abordé “La Unién Europea
y América Latina en el interregno: autonomia estratégica,
pactoverdeyrecuperacion postpandemia”. ;Cual esel estado
y a qué racionalidad responde la relacién entre la Unién Europea
y América Latina y el Caribe? Esa es la pregunta generadora del
presente articulo, donde Sanahuja expresa que esas relaciones
deben fortalecer y ampliar conjuntamente la autonomia de
ambas regiones ante un mundo de creciente rivalidad geopolitica,
pero aun necesitado de gobernanza, reglas y certidumbre, para
fortalecer la democracia, la equidad y las sociedades abiertas
en un momento de gran desconfianza ciudadana y ascenso de
fuerzas ultranacionalistas y autoritarias. Sobre esta cuestion,
urge la construccion de asociaciones para la gobernanza global
en beneficio de todos los actores. Ante la crisis actual, los pactos
verdes suponen renovar el contrato social sumando al planeta
y a las generaciones futuras dentro de un orden mundial por
construir.
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Las relaciones con China fueron analizadas por Sergio Rivero
Soto y Andrés Raggio en “Dos décadas de relaciones sino-
latinoamericanas: perspectivas, dimensiones y niveles”.
La Republica Popular China ha pasado a ser un actor estratégico
en la reconfiguracion de las relaciones internacionales de América
Latina. Por ello, este capitulo propone analizar el estado actual
de las relaciones sino-latinoamericanas, bajo la premisa de una
vinculacién asimétrica pero dindmica, que presenta un patrén de
continuidad a pesar de las diferencias en niveles subregionales.
Los autores efectuaron un estudio de la vinculacién econémica
como catalizadora del relacionamiento de la regién con China,
para seguir con la vinculacidon politica de América Latina y el
Caribe con Beijing y su evolucién en los diferentes niveles de
analisis, incluyendo la participacion de la regién en la Iniciativa
de la Franja y la Ruta propuesta por el presidente Xi Jinping en
2013.

Julissa Castro Silva y Cintia Quiliconi. Nos entregan su mirada
sobre la “Cooperacion Regional Latinoamericana: Desafios
y Oportunidades en Pandemia”. Su capitulo se centra en
analizar los efectos que gener6 la Covid-19 en la cooperacién
regional, en el marco de la crisis previa que ya experimentaba
el regionalismo latinoamericano en general y sudamericano en
particular. Se realiza un andlisis comparado de agendas clave
como la de salud, las migraciones y el comercio digital, para
dilucidar de qué manera se han logrado alcanzar resultados
favorables en medio de la crisis de la cooperacién regional
para lo cual analizaron el papel que jugaron ciertos disefios
institucionales y el rol desempenado por los orquestadores de
politica para incentivar avances en ciertos temas.

Esta seccidn la cierra el analisis de la fragmentacién regional en
relacién con la guerra en Europa. El trabajo fue efectuado por
José Antonio Sanahuja, Pablo Stefanoni, Francisco J. Verdes-
Montenegro: “América Latina frente al 24-F ucraniano:
entre la tradicién diplomatica y las tensiones politicas”.
Las posiciones de los paises de América Latina respecto a la
agresion que ha sufrido Ucrania por parte de Rusia, desde el
24 de febrero de 2022, han respondido, mayoritariamente, a la
tradicional visién normativa de las relaciones internacionales
que ha caracterizado tanto su cultura politica como su vision del
mundo, si bien se han apreciado unas tensiones y contradicciones
que merecen especial atencion. Aunque se reconoce la extrema
gravedad de la guerra en Ucrania y el impacto global de la crisis,
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no se han escuchado declaraciones con una entonacién similar
entre los lideres latinoamericanos. La guerra se percibe lejana:
es al final, una “guerra europea”, como la ha definido Etienne
Balibar, que, principalmente, afecta al orden europeo y al papel
de Estados Unidos y la Alianza Atlantica, aunque pueda tener
reverberaciones globales. América Latina, asi, no parece asumir el
eurocentrismo implicito en las lecturas europeas, estadounidense,
y también de China frente a esos acontecimientos. Mas bien se
fracciond en 4 grupos con posiciones diferentes.

La segunda seccion analiza el contexto de las democracias en
la regiéon. Por medio de 6 capitulos se abordan las principales
tendencia y factores condicionantes de los procesos de
democratizacion regional.

Kevin Casas y Miguel Zamora analizaron los desafios en el
capitulo: “De la incertidumbre al descontento: retos para la
democracia en América Latina”. Se preguntaron jcudles son
los nuevos retos y oportunidades para la region? El cambio més
importante ha sido la llegada de pandemia y las consecuencias
que ha traido para la regién, mostrando las carencias acumuladas
por mas de 40 afios y dando como resultado una agudizacién del
malestar politico, volatilidad electoral, con expresiones y nuevas
figuras politicas con discursos antisistema. Este capitulo muestra
los principales rasgos del panorama politico regional, de la misma
manera que busca alertar sobre el peligro de degradacién de la
calidad de la democracia en América Latina.

Daniel Zovatto por su lado destaca los cambios electorales en el
capitulo: “Democracia y elecciones en América Latina al
inicio de un nuevo super ciclo electoral”. La democracia
atraviesa tiempos complejos y amenazas constantes, desde
populismos hasta el debilitamiento institucional junto con
la pérdida de credibilidad ciudadana en la democracia. En
los ultimos 15 anos, especialmente desde 2006, el numero de
democracias en la region se ha venido reduciendo. Muchos
de los paises que transitaron desde el autoritarismo hacia la
democracia entre 1980 y 1990, han retrocedido hacia regimenes
menos democraticos, y en otros, existe la fuerte influencia de
practicas y legados autoritarios que han desdibujado las pocas
caracteristicas de democracia que tenian. Los desafios planteados
en este capitulo exigen la reflexién detallada respecto de América
Latina y el Caribe.



54 Josette Altmann Borbdn - Francisco Rojas Aravena

Fabricio Franco Mayorga, destaca “La Calidad de 1la
Democracia en América Latina y el Caribe: la Distincién
entre el Original y la Copia”. La grave crisis sanitaria ha
tenido impactos en la democracia y su percepciéon por parte de
la ciudadania, las condiciones minimas para el ejercicio de
la ciudadania politica y sus procedimientos requieren de una
ciudadania social vigorosa. La viabilidad de su implantacién
requiere de una accién estatal robusta orientada a generar las
condiciones para que la democracia formal y la sustantiva sean
parte de la definicién de la democracia en la regién. Este capitulo
muestra con datos actuales el estado de la situacion en América
Latina y el Caribe respecto a este importante tema para el futuro
y la estabilidad politica de la regién.

Rogelio Nufez aborda los temas de los cambios constitucionales
en: “América Latina, en pos de su quimera: pasado y
presente del constitucionalismo latinoamericano”. Esta
reflexion inicia con un somero repaso por la historia de la tradicién
constitucional latinoamericana fuertemente enraizada en la
1dentidad y la cultura politica regional. Un marco histérico que
servira de base para desentranar las claves de la nueva oleada
constitucionalizante que ha vivido la regién desde los anos 90 a
la actualidad; y que, de una forma u otra, ha estado marcada por
importantes hechos histéricos. El primero, otorgar a los marcos
constitucionales unas capacidades que intrinsecamente no poseen
para resolver los problemas medulares de cada pais. Y, en segundo
término, son expresién de una hegemonia partidista o caudillista,
que legitima al ganador para imponer su visién de pais y sociedad
y no funcionan como amplios espacios de convivencia.

Mariateresa Garrido Villareal estudia el impacto de lo digital en
el ambito democratico: “Uso de Internet en Latinoamérica:
entre limitaciones y oportunidades”. La era digital llegd
para quedarse y esto plantea retos importantes para América
Latina. En primer lugar, la desigualdad en el acceso a Internet
en Latinoamérica; y, en segundo lugar, considerar el uso de las
redes sociales como el medio para ejercer la libertad de expresién.
Las brechas de hoy son también digitales y generan graves
trastornos en el desarrollo y creacion de oportunidades para todas
las personas en los paises de la regién. En ese sentido el texto
logra identificar las oportunidades que existen en la regiéon para
incrementar la libre distribucién de ideas y opiniones a través de
plataformas digitales.
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Alejandro Barén Gandarias aborda: “Corrupcion y
Transparencia en América Latina y el Caribe: jde donde
venimos y qué hacer tras la pandemia?” La corrupcién es
uno de los problemas mas graves que sigue arrastrando América
Latina y el Caribe, sumado a los retos econdémicos, politicos
y sociales que enfrenta la region. Este articulo construye un
retrato de la corrupcion en ALC, delineando los principales tipos
de corrupcién existentes, sus impactos, y como la transparencia
puede ser un remedio a la vez practico y eficaz. Asimismo, expone
cudl ha sido la evolucién de las politicas de transparencia en ALC
en las ultimas dos décadas y recurre a evidencia empirica para
entender el impacto de estas politicas, especialmente en lo que
respecta a la transparencia focalizada.

La tercera seccion destaca — por medio de 3 capitulos — los
temas econémicos y dos de sus condicionantes: la cooperacién
y el cambio climatico.

Alicia Barcena nos muestra los “Temas Sociales, Politica
y Exclusion en América Latina”. Los mdultiples cambios
estructurales y eventos criticos han sido la caracteristica de la
region en tiempos de grandes incertidumbres; volatilidad de las
economias, cambio climatico, impactos diferenciados de nuevas
tecnologias, nuevos flujos de movilidad humana etc. En el caso de
América Latina, la pandemia y sus secuelas culminan un proceso
hasta cierto punto erratico, desde el punto de vista de los avances
hacia un desarrollo con sostenibilidad e igualdad. La profunda
crisis actual afecta una regién que ya desde fines de la década
pasada venia pasando por una fase de bajo crecimiento y avances
sociales incipientes o incluso retrocesos, con amplios déficits
institucionales y de confianza. La complejidad de los desafios
no deberia per se desviarnos de la busqueda de un horizonte de
igualdad, sostenibilidad y efectivo goce de derechos.

Melisa Deciancio y Diana Tussie abordan la “{Crisis de la
cooperacion regional o crisis de la cooperaciéon?: Repensar
la cooperacion regional para la era postpandémica”. Este
capitulo estudia la reconfiguraciéon econdmica regional dentro
de un contexto de pandemia, al cual se le suma los efectos de
la guerra en Ucrania y la expansién de China como jugador
global y el reordenamiento geoeconémico que lo acompana. De
esta manera se muestra entre otras cosas, el debilitamiento
de un orden mundial que estaba especialmente disenado por
los paises del Occidente y para el beneficio de ellos mismos. El
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futuro de la cooperacién e integracién pasan necesariamente,
por la construcciéon de una gobernanza regional o al menos una
cooperacion técnica concertada para hacer frente a las amenazas
que plantea un mundo en rapida transformacién.

Maria Pia Carazo Ortiz presenta el articulo “Cambio climatico
y medio ambiente en América Latina: retos oportunidades
y soluciones holisticas”. Este capitulo tiene como objetivo
entregar un vistazo general del estado del ambiente y los impactos
del cambio climatico en la regién de América Latina y el Caribe,
asi como soluciones que se han estado gestando desde las décadas
pasadas. El capitulo no pretende ser exhaustivo, sino mas bien
ilustrar caminos y actividades que puedan beneficiar al conjunto
de la regién y que puedan ayudar a superar los nuevos retos y de
esta forma vivir de manera mas sostenible tanto en lo ambiental
como en lo social.

La cuarta seccion destaca los temas de educacion, juventud y
literatura en la region.

Cinthya FernandezLépizdestacalaimportanciadela“Educacion
en América Latina: Mas alla de la escolarizacién para
impulsar un nuevo ser humano y una sociedad sana,
inclusiva y sostenible”. La educacién es la clave para no tener
otra década perdida luego de esta pandemia. La educacién es un
derecho humano que es un medio, no un fin en si mismo, su objetivo
debe ser desarrollar en cada persona una serie de habilidades y
conocimientos, que apoyen a su desarrollo personal y al bienestar
social. Debe buscar desarrollar la capacidad de seleccién, analisis
y critica; no es solo un tema curricular, lo cual seria una visién
muy pragmatica y simple. Este texto resalta la educacién mas
alla del tema escolar, manteniéndose siempre como la clave para
disminuir la desigualdad.

Miriam Abramovay y Ursula Zurita Rivera desarrollan el
tema “Las juventudes en la incertidumbre”. La pérdida de
posibilidades que trajo la pandemia para las personas jévenes es
uno de los mayores retos que tienen los paises latinoamericanos
y caribefnos. Se puede observar que, durante este periodo, los
jévenes se vieron profundamente afectados, perdiendo sus
espacios educativos, de placer, oportunidades de trabajo y acceso
a la escuela, considerados locales de proteccién, socializacion y
recreacién ademas de espacios de aprendizaje.
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La escritora Karina Sainz-Borgo nos senala “América Latina
en su literatura, del realismo magico al realismo tragico”.
Pensar América Latina en nuevos contextos con una larga historia
de luchas intelectuales, politicas y culturales es una necesidad.
Hemos visto como se puede pasar de revolucionarios a populistas
con gran apoyo de las mayorias, los ideales no se destruyen,
pero si se transforman. Este texto de Karina Sainz nos muestra
una mirada realista y sincera sobre el estado de las identidades
latinoamericanas en un mundo de cambios bruscos y busqueda
de certezas.

La quinta seccion analiza los temas de seguridad en America
Latina. Se destacan los temas de mayor impacto crimen
organizado, narcotrafico y el rol de las fuerzas armadas.

Fredy Rivera Vélez y Renato Rivera Rhon estudiaron
“Narcotrafico y Seguridad en América Latina: Cambios
y continuidades”. El narcotrafico y sus conexiones de variada
geometria criminal contintian consolidandose como la principal
amenaza estratégica para los Estados y las democracias en
América Latina. La capacidad invasiva de sus tentaculos
delincuenciales esta cooptando las debilitadas estructuras
nacionales de seguridad, administraciéon de justicia, organismos
de control y servicios de inteligencia en la region. Definitivamente,
los despliegues criminales en varios paises son responsables de las
principales olas de violencia, afectacién ambiental, desintegracién
social, corrupcién y vulneracién de derechos humanos en las zonas
que directa o indirectamente participan en la cadena de valor de
las drogas ilegales.

Mauricio Vieira y Emma Farris analizaron el “Crimen
organizado en América Latina: Un analisis sobre la
fragilidad del Estado”. El crimen organizado tiene una relacion
directa con la fragilidad del Estado. Este capitulo no afirma
que los Estados son fragiles o fallidos en su totalidad, sino que
la fragilidad de los estados es un reflejo del vacio generado por
la ineficiencia estatal de gestién y de oferta de servicios, la cual
contribuye a la criminalidad organizada de manera que ocupe un
espacio cada vez profundo y marcado en las estructuras estatales.

Kees Koonings y Dirk Kruijt analizaron “Las fuerzas armadas
y la politica civico-militar en América Latina”. Destacan
que hay una disminucién gradual, pero sostenida de la confianza
publica en la democracia y sus instituciones claves a partir de
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2010, mientras que la confianza en las Iglesias (cristianas y
evangélicas) y las fuerzas armadas sigue persistiendo. Es la
razoén por la que se argumenta en este capitulo, que desde el inicio
del siglo XXI ocurrieron dos procesos opuestos: en algunos paises
los militares latinoamericanos se retiraron como actores politicos
semiauténomos, pero en otros reasumieron este papel, aunque
por circunstancias diferentes en cada caso. Lo que si es cierto
es la participacién continua y creciente de actores militares en
gobiernos, politicas partidistas, elecciones y en el sector publico.

La sexta seccion analiza los temas de derechos humanos y su
relaciéon con la movilidad humana y los procesos migratorios.

Juan Carlos Sainz-Borgo analiz6 los “Derechos Humanos en
América Latina en el Siglo XXI. ;Un deterioro regional o la
ruptura del consenso?” Esta reflexion nos llama a retomar con
fuerza la lucha por los derechos humanos en América Latina y el
Caribe, en un mundo en transicién y cambios subitos. El autor
aborda la situacién de los derechos humanos en la regién desde
una perspectiva juridico-institucional, para que una vez realizado
el andlisis plantear conclusiones preliminares sobre los avances
y retrocesos en la actual coyuntura. El debate es evidente.
Mientras el consenso sobre el tema se fractura, las bases tedricas
de los derechos humanos se fortalecen en el discurso social.
La necesidad de ajustar el debate y reconstruir el consenso es
impostergable en la region.

Manuel Orozco abordé las “Tendencias migratorias complejas
de América Latina y el Caribe: En medio de la pandemia
mundial”. La naturaleza, composicion y escala de la migraciéon
en las Américas ha cambiado drasticamente, desde 2019 hasta la
actualidad. Los flujos migratorios hacia Estados Unidos se han
duplicado hasta alcanzar casi 2 millones de personas. Abordar
estas complejidades significa traer las estrategias existentes,
ampliarlas y complementarlas con enfoques adicionales. Orozco
enfatiza en que se necesita urgentemente una respuesta
humanitaria para hacer frente a este flujo de salida y entrada,
una respuesta humanitaria eficaz estaria mejor disenada para
proporcionar alivio a corto plazo en coordinacién con las causas
fundamentales de la migracion esbozadas en la estrategia de la
Administracién Biden para la region.

Adriana Salcedo analiza la movilidad desde una perspectiva de
género: “Mujeres al limite: Interseccionalidad, movilidad
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humana y violencias durante la pandemia del Covid19”. El
capitulo profundiza en los principales efectos de la pandemia en
mujeres migrantes, entendidas estas en su diversidad (de género,
racial, étnica, estatus legal, etc.) y las respuestas adoptadas
por los diversos estados en la regién para contener su avance.
Este analisis lo inicia pintando un panorama socioeconémico
y migratorio regional prepandemia, detallando los desafios
regionales y los principales movimientos migratorios en América
Latina y el Caribe desde una mirada interseccional para lograr
un mejor entendimiento de los desafios que enfrentan las mujeres
migrantes en esta regién y los tipos de violencias ejercidas
contra estas que actuan tanto como factores detonantes para su
desplazamiento como un riesgo permanente inherente al proceso
migratorio.

L L
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Lo urgente desplaza a lo importante:
La politica canadiense hacia América Latina

Hal P. Klepak
Profesor Emérito de Estrategia e Historia
Colegio Real Militar de Canada

Introduccion:

La evoluciéon de la politica canadiense hacia América Latina
es una historia de altibajos a muchos niveles. Mientras que en
ocasiones algunos canadienses, o incluso el gobierno canadiense,
se han tomado en serio las consecuencias de la situacién geografica
de Canada como nacién de las Américas, con més frecuencia la
region ha sido vista como pobre, inestable, distante y claramente
extranjera y, por tanto, de poco interés para Ottawa o para la
comunidad canadiense en general.

Bajo el antiguo régimen, con la Nouvelle France como colonia de
Versalles (1608-1759), si bien hubo alguna conexién comercial
en el comercio con la regién, principalmente sardinas para el
consumo de las colonias de esclavos de Espana a cambio de ron
y melaza, esa relacién no fue apenas central para ninguno de
los socios involucrados. Desde el punto de vista militar, el Pacto
de Familia de los Borbones, que alineaba a Espana con Francia
en el plano politico, propicié6 una serie de iniciativas conjuntas
entre las fuerzas armadas de ambos paises en el siglo 18%, la
mas espectacular de las cuales fue la malograda expedicién de
D’Iberville, cuyo objetivo era nada menos que la conquista de la
Norteameérica britanica, durante la Guerra de Sucesién espanola.
Sin embargo, estos vinculos fueron esporadicos y terminaron con
poco éxito.

Con la conquista britanica de Canada en 1769-60, se inicid
una creciente conexién, politica, militar y econdémica, con las
Indias Occidentales britanicas, pero casi con la exclusién de las
posesiones no britanicas de la regién. Solo el comercio tradicional
de bajo nivel de la época francesa permaneci6 intacto. Esto empezé
a cambiar cuando las distintas colonias britanicas de América del
Norte se unieron en la década de 1860 en lo que acabaria siendo
el Dominio de Canada.
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Los acontecimientos internacionales también influirian en
Canada4, incluso antes de la Confederacién, en 1867, en un primer
gesto de interés por la regién. Las colonias que pretendian fundar
el nuevo pais se vieron sacudidas por la Guerra de Secesién en el
pais vecino de Estados Unidos. Aunque el sentimiento de la opinién
publica canadiense e imperial en general era mayoritariamente
favorable al Norte en el conflicto, Ottawa y Londres podian ver
las ventajas de unos Estados Unidos debilitados, desprovistos
de sus estados del sur y, por tanto, menos peligrosos para la
posiciéon de Gran Bretana en América. Las politicas a favor de
la Confederacién dominaron estos anos y los resurgidos Estados
Unidos, una vez victoriosos, encontraron diversas formas de
mostrar su descontento con la Norteamérica britanica y el
incipiente dominio. En particular, dada la postura del Imperio
durante la guerra, estaba claro que habia llegado la fecha de
caducidad de cualquier cosa parecida a los vinculos comerciales
especiales.

De esta manera, en 1866, incluso antes de la Confederacién,
Canada envié una misién comercial a varios paises de América
Latina, con la esperanza de encontrar mercados para los productos
canadienses que pronto no serian bienvenidos en Estados Unidos.
La mision estuvo lejos de ser un éxito ya que, en las condiciones
de la época, Canada podia proporcionar poco de lo que la region
queria, mientras que la regién parecia poco probable que enviara
al norte algo de valor (Ogelsby).

Las cosas empezaron a cambiar en la década de 1890 como
resultado del creciente papel de Canad4 en los ferrocarriles, los
seguros y las infraestructuras. Como parte del Imperio Britanico
en su apogeo, la experiencia y las inversiones canadienses eran
muy solicitadas en América Latina. Pronto nombres como Sun
Life Insurance, el Royal Bank of Canada, el Bank of Nova Scotia
y muchos otros fueron habituales en gran parte de la regién
(Armstrong y Nelles). Para la Primera Guerra Mundial, aunque
el comercio canadiense con la regién seguia siendo inferior al 2%
del comercio internacional total, la inversiéon canadiense habia
llegado a América Latina para quedarse.

Sin embargo, hasta la Segunda Guerra Mundial no se puede
hablar de los inicios de una presencia diplomatica significativa
al sur del Rio Grande. Hasta entonces, Gran Bretaia, como
siempre, representaba los intereses canadienses fuera de unas
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pocas capitales clave de importancia para Ottawa. Pero con la
combinacién de factores como la industrializacién en el pais, la
guerra de los submarinos contra los aliados, los bloqueos britanicos
y luego aliados de las potencias del Eje, y el reequipamiento de las
naciones europeas para la produccién bélica; América Latina y
Canada se fueron acercando cada vez méas a medida que avanzaba
la guerra. Pronto la regién representd casi el 7% del total del
comercio canadiense. Con tales resultados, en 1944 Canada
habia comenzado a abrir sus propias misiones diplomaticas en
los principales paises latinoamericanos. Incluso, aunque por poco
tiempo, Canada consider6 la posibilidad de unirse a la Unién
Panamericana, organismo al que se habia negado rotundamente
desde su fundacion en 1889. Sin embargo, el final de la guerra
hizo que las realidades de los tiempos de paz volvieran a estar en
primer plano y el comercio pronto volvié a caer por debajo del 2%
del total mundial (Ogelsby).

A medida que surgia el mundo de la posguerra y la Guerra Fria
se apoderaba de gran parte de las relaciones internacionales, y
al mismo tiempo la posicién geografica de Canad4a se convertia
en vital para la defensa de Estados Unidos mientras el poder
britanico disminuia drasticamente, la importancia de América
Latina para Canada no iba a aumentar. A partir de 1949, la
nueva alianza de la OTAN se convertiria en la base de la politica
exterior canadiense, permitiendo a Ottawa multilateralizar su
defensa y gran parte de su relacién con la nueva superpotencia
mundial en la que se habia convertido Estados Unidos. De hecho,
las relaciones mas estrechas con América Latina parecian ofrecer
poco a Canada en términos politicos, ya que la realidad de la
Guerra Fria se hundié y la politica de Estados Unidos hacia la
region llegd a respaldar a los regimenes derechistas de cualquier
tipo siempre que sus credenciales anticomunistas parecieran
sélidas.

A pesar de las presiones de Estados Unidos y del sorprendente
impacto de la crisis de los misiles en Cuba de 1962, Canada sigui6
mostrando poco interés en la regién, aparte de la esperanza
que le quedaba de que, de alguna manera, podria aumentar el
comercio y las inversiones en beneficio de la nacién del norte.
Diversas revisiones de la politica exterior mostraron que habia
especialmente poco interés en unirse a la Organizacién de
Estados Americanos o incluso en imaginar la firma del Pacto de
Rio y tener una relacion de defensa y seguridad con el Sur.
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En el marco de los debates sobre una “Tercera Opcién” para
Canada, el gobierno de Pierre Trudeau consideré brevemente
a América Latina como parte de un paquete de medidas que
podrian ayudar al pais a depender menos de Estados Unidos.
El primer ministro visité varios paises latinoamericanos, en
particular Cuba, en 1976, y otro en 1979, pero este debate no dio
lugar a mucho més, aunque hubo una notable mejora relativa
en la participaciéon de América Latina en el comercio total de
Canada (Wright; Kirk, 110-111). Y en 1971 y luego en 1972,
Canada se uni6 a la Organizacién Panamericana de la Salud y al
Banco Interamericano de Desarrollo, sus primeras instituciones
hemisféricas.

Mulroney y Aparece un Repentino Interés

El contexto de finales de los ochenta y los noventa parecié cambiar
las cosas y por primera vez se observa un interés real y sostenido
por la regién. La negociacién de un acuerdo de libre comercio con
Estados Unidos, lograda en 1988, inauguré una nueva era de
cooperacion bilateral y asust6 enormemente no solo a los sectores
nacionalistas sino a otros mucho mas amplios de la opinién
publica canadiense. Se temia por la independencia y la cultura
canadienses y la “venta” de la idea a los escépticos canadienses
se hizo sobre la base de que el acuerdo era solo el primer paso de
un proceso que llevaria al libre comercio mundial, algo que seria
bueno para Canada y no amenazaria su independencia. El libre
comercio con México en el marco de un TLCAN mas amplio, y
luego la ampliacién de estos acuerdos a Chile y otros paises, se
presentaron como parte de una politica de largo alcance hacia un
acuerdo de libre comercio internacional mas amplio, largamente
buscado por los gobiernos canadienses de todas las tendencias.

En este mismo contexto, después de 101 afios fuera del movimiento
panamericano y en un cambio realmente dramatico, el Primer
Ministro Brian Mulroney anuncié que Canadé se incorporaria
finalmente a la Organizacién de Estados Americanos a partir
de enero de 1990. A ello sigui6 la decisién de crear la Fundacion
Canadiense para América Latina, encargando a esta organizacién
el estimulo de las relaciones entre Canada y América Latina a
muchos niveles. Aunque las iniciativas multilaterales fueron
claramente las mas impresionantes, también se reforzaron las
relaciones bilaterales: se reforzaron las embajadas en varios paises
latinoamericanos, se aumentdé la cuota de la region en el total de
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la ayuda exterior y se abri6 la primera agregaduria de defensa
en la regién. Asimismo, Canada asumié un papel importante
en el despliegue de las fuerzas de mantenimiento de la paz de
las Naciones Unidas en varias naciones centroamericanas, se
comprometid a apoyar varios procesos de paz regionales como pais
de apoyo significativo y, aunque al principio evit6 las conexiones
de defensa con las fuerzas armadas de la region, pronto se dio
cuenta de que las cuestiones de defensa y seguridad eran vitales
para lo que Mulroney ha descrito como los objetivos de Canada en
el hemisferio (Stevenson, 180). Se trataba de la creacién de unas
Américas en las que Canada no solo podia encontrar una “casa”,
algo que siempre habia aplicado, sino también un “hogar”.

Para ello, el Primer Ministro y otros insistieron en que para que
los canadienses se sintieran a gusto en las Américas, la regién
debia ser pacifica, préspera y democratica. Todos estos objetivos
implicaban que estuvieran seguros. Asi, de forma lenta pero
segura, Canad4, aunque no canté el Pacto de Rio, se adentr6 en el
Colegio Interamericano de Defensa, en los ejercicios multilaterales
de las fuerzas armadas, en las conferencias de los ministros
de defensa interamericanos y en las de los comandantes de los
ejércitos, armadas y fuerzas aéreas regionales, llegando incluso a
unirse a la tan denigrada Junta Interamericana de Defensa.

Estos y otros muchos movimientos situaron a América Latina
como una prioridad méas alta que nunca en la historia de Canada.
Junto con los resultados de los nuevos vinculos con México, el
comercio con la regién florecid, al menos en términos relativos, y
las ferias comerciales canadienses y eventos similares impulsaron
las conexiones comerciales y de inversiéon de la nacién con la
region. Este fue el apogeo de la relacién, permitido también, por
supuesto, por el regreso de la democracia a la regién tras décadas
de regimenes autoritarios y militares dominantes, y por el alivio
de la crisis de la deuda de América Latina, al menos ligeramente.
Canada también fue uno de los principales impulsores de la
creacién de la agencia de la democracia dela OEA y del movimiento
a favor de una Carta Democratica de la OEA (Dosman, 529-554).

Unas Palabras sobre la Reticencia Historica

Llegados a este punto, puede ser util decir unas palabras sobre
por qué Canada ha sido durante tanto tiempo extremadamente
reacio a acercarse a América Latina. Hay muchos factores en este
sentido, pero quizas en los ultimos afos uno de los principales.
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Por supuesto, histéricamente las monarquias no eran bienvenidas
en el movimiento panamericano. Los proyectos de cooperacién
hemisférica se basaban en la adhesién de reptblicas Ginicamente.
Canada se conformaba con esta situacién porque no tenia ningun
interés en unirse a una organizacién o movimiento que parecia
totalmente dominado por los Estados Unidos y que se oponia
totalmente a la continuacién de una fuerte presencia britanica en
las Américas, dos condiciones absolutamente contrarias a la visién
de Ottawa sobre lo que deberia ser el futuro de las Américas.

Este requisito de ser una republica se suprimié cuando la PAU
se convirtié en la OEA en 1947 pero, como se ha mencionado,
Canadéa no estaba interesada en esa organizaciéon mas de lo que
lo habia estado en su predecesora, y en gran medida por las
mismas razones. Sin embargo, con el paso de los afos, y sobre
todo a medida que se agudizaba la Guerra Fria, Canada se dio
cuenta de que el establecimiento de vinculos mas estrechos con
la regién planteaba otro problema. Se trataba de la cuestion de la
democracia y el desarrollo social.

Cada vez mas, la llegada de dictaduras militares, generalmente
sostenidas por Estados Unidos, supuso un malestar para Canada
en las relaciones con Ameérica Latina. Aunque firmemente
anticomunista, Canada estaba a favor de una profunda reforma
de los paises latinoamericanos para hacerlos mas justos, méas
prosperos y mas democraticos, y esto precisamente cuando Estados
Unidos y las fuerzas méas derechistas de la regién se movian
hacia posturas politicamente opuestas. El temor se convirtié en lo
siguiente: el aumento de los lazos, y especialmente la pertenencia
a la OEA, significara necesariamente que a menudo entraremos
en conflicto con nuestro socio mas importante, EE.UU., en
cuestiones de vital importancia para ese pais pero de importancia
relativamente menor para nosotros, y ahi ciertamente le jeu ne
valait pas la chandelle para Canada.

Estos fueron los argumentos que prevalecieron,
independientemente del partido politico que estuviera en el poder,
hasta las iniciativas del gobierno de Mulroney en materia de
libre comercio y acercamiento a los Estados Unidos. Y es el telén
de fondo de la reticencia histdrica general de Canada a la hora
de estrechar las relaciones politicas y de defensa con la regién
latinoamericana. En resumen, las relaciones de Canad4 con
sus potenciales socios hemisféricos eran “agradables de tener”,
mientras que para nuestro vecino del sur eran intereses vitales.
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El conflicto sobre cuestiones de derechos humanos, democracia,
necesidad de progreso social y otras similares con Estados Unidos
simplemente no valia la pena cuando amenazaba con poner en
peligro las buenas relaciones con la superpotencia en cuestiones
de interés verdaderamente vital para Canada, como el comercio
bilateral, la OTAN y otros acuerdos de defensa, la unidad nacional
y muchas otras cosas (Haglund, 789-820).

La Realidad se Impone de Nuevo

El gobierno conservador progresista de Mulroney duré casi una
década, de 1984 a 1993, y fue seguido por la eleccién, por amplia
mayoria, de los liberales bajo su lider Jean Chrétien. Al principio,
este nuevo gobierno parecia tan interesado como sus predecesores
en abrirse a las Américas. Una de las primeras misiones
comerciales del “Equipo Canad4a”, encabezada por el propio
Primer Ministro, no tardé en viajar a Chile, y la idea de pasar de
los “Tres Amigos” de Mulroney (EE.UU., Canada y México) a los
“Cuatro Amigos” con la adicién de Chile. Por supuesto, gran parte
de esto era retdrica, ya que, aunque Santiago firm6 un acuerdo de
libre comercio con Canada, no se unié al TLCAN.

Ademas, Chrétien visité otros paises de la regién, sobre todo
México y Chile, y continué con parte del apoyo al mantenimiento
de la paz y al proceso de paz del gobierno de Mulroney. Su ministro
de Asuntos Exteriores, Lloyd Axworthy, fue un firme partidario
de estas iniciativas y participd activamente, a nivel personal, en
varias de ellas, especialmente en el proceso de paz de Guatemala.
Este estado de cosas se vio subrayado por el continuo crecimiento
del comercio bilateral con México y de una creciente relacién
comercial y de inversion mutuamente beneficiosa con Brasil, asi
como en un mayor crecimiento de la inversién en Pera y otros
paises andinos.

Las dificultades con Estados Unidos surgieron, pero no parecieron
inmanejables. La larga amistad de Canada con Cuba, y su
politica de compromiso activo con el gobierno de Fidel Castro,
mostré de nuevo las diferencias de enfoque entre Washington
y Ottawa. Aunque no estaba satisfecha con el enfoque del
gobierno cubano en materia de derechos humanos en la isla,
Ottawa seguia impresionada por los inigualables progresos
de ese gobierno en materia de reforma social, salud publica,
educacion y alfabetizacion, e independencia nacional. Una visita
del Primer Ministro a Cuba en 1998 fue especialmente objeto
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de la ira de Estados Unidos, pero algunas politicas canadienses
en otras partes del mundo, y especialmente en Oriente Medio,
también preocupaban a Estados Unidos, al igual que las dudas de
Canada respecto al concepto de escudo antimisiles continental,
muy querido por Washington pero considerado profundamente
desestabilizador para la paz mundial en Ottawa (Kirk, 219-226).

Sin embargo, las cosas se volvieron mucho méas graves cuando en
2003 se produjeron dos importantes discrepancias entre las dos
capitales. El rechazo definitivo de Canada al concepto de escudo
antimisiles, ahora un pilar firme de los planes estadounidenses
de defensa de América del Norte, y la total oposicién de Ottawa a
la guerra contra Irak, propuesta como necesaria por Washington
para contrarrestar el supuesto desarrollo iraqui de armas de
destruccién masiva, causaron verdadera consternacién en
Estados Unidos. El propio Chrétien encabezé una misién para
ver al Presidente y llevd consigo a sus especialistas en control
de armamento, quienes sugirieron que, con nuestra presencia
de mantenimiento de la paz a largo plazo en el pais (como parte
de la mision de observadores para la paz entre Iraq e Iran),
podiamos asegurarle que el casus belli en este caso no podia ser
legitimamente lo que se sugeria. Canada temia, con razén, que
fuera la primera vez en la historia en la que tanto la madre patria
como el socio mas cercano estuvieran en guerra con un enemigo
comun y Canada no. Por muy costoso que fuera para la relacién
bilateral, Chrétien se mantuvo firme y los amigos mas cercanos
del pais fueron a la guerra sin Canada.

Lo que se consideraba como otras cuestiones vitales, especialmente
lo que Washington consideraba la actitud excesivamente generosa
de Canada hacia la inmigraciéon procedente de Oriente Medio
y una serie de cuestiones econémicas, también irrité a Estados
Unidos. Las relaciones entre ambos paises se volvieron tensas.

En medio de todo esto, el Partido Conservador, un partido que
desde la Confederacién habia representado a una gran parte del
electorado canadiense y que, de hecho, habia sido el partido que
propiciéla Confederacion, esencialmenteimplosioné. Eltradicional
partido “progresista” de centro-derecha, leal, reformista, feliz con
el “gran gobierno” cuando lo consideraba necesario, se enfrenté
a una revuelta de sus miembros de derechas, en gran parte
de Alberta, donde el partido seguia siendo fuerte a pesar de la
derrota electoral general, en la que esencialmente la organizacién
dio un fuerte giro a la derecha, incluso eliminando el nombre
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“Progresista” de su titulo. Alberta, siempre mas afectada por las
tendencias de EE.UU. que otras partes del pais, experimentd
mas un reflejo del nuevo conservadurismo que entonces ganaba
terreno en el cuerpo politico del pais vecino.

Con el tiempo, el partido perdi6 a muchos de sus miembros
“conservadoresrojos”’ ymuchasdelastradiciones delaorganizacién
durante décadas. Incluso el nombre del partido se cambi6 por el de
“Alianza” y, en el contexto de un rechazo popular al largo periodo
de gobierno liberal, el nuevo partido gano las elecciones generales
de 2004 y tomé el poder en enero de 2005. El efecto fue electrizante
en politica exterior. El nuevo primer ministro, Stephen Harper,
no oculté su desprecio por lo que consideraba politicas liberales
de internacionalismo, multilateralismo, grandes esfuerzos de
ayuda exterior, incluso la hasta entonces sagrada esfera del
mantenimiento de la paz canadiense. Tampoco ocult6 su aversién
por los propios diplomaticos, refiriéndose a ellos y a su trabajo a
menudo de forma despectiva.

Canada se distancié lentamente de su papel historico en el
mantenimiento de la paz, redujo masivamente su papel en
iniciativas de “intermediario honesto” y “solucionador 1util”
en todo el mundo, incluida América Latina (especialmente
Colombia), fue menos activo en las Naciones Unidas y en otros
foros internacionales, incluida la OEA, y comenzé a prepararse
para un importante papel de combate en la nueva guerra de
Afganistan. Canada parecia haber dado simplemente la espalda
a tradiciones de al menos medio siglo o mas en politica exterior y
de defensa.

La ayuda exterior se redujo, incluida la destinada a América
Latina. La amplitud de las iniciativas multilaterales y bilaterales
con las fuerzas armadas latinoamericanas, especialmente con
Chile, comenzé a disminuir. Mientras crecia la cooperacién
en materia de defensa con EE.UU., la floreciente conexién con
América Latina, tan recién nacida, se estanc6. Mientras que la
cooperacion en politica exterior con EE.UU. se convirtié en una
casi constante, Canada se distancié de la “ola rosa” en la regién
latinoamericana, una tendencia con la que normalmente habria
encontrado una forma de coexistir con relativa facilidad.

Aunque Bolivia sigui6 siendo el objetivo mas importante de la
ayuda exterior, las relaciones con los paises del ALBA siguieron
siendo poco amistosas. Aunque cuando el presidente Chavez
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llegé al poder en Venezuela en 1998, hubo verdaderos intentos
de tender puentes con el nuevo gobierno de Caracas, estos fueron
decayendo poco a poco a medida que aumentaban las criticas
de Canadda hacia el pais, cada vez més izquierdista. Desde la
perspectiva del gobierno de Chéavez, la relacién iba de mal en peor
incluso antes, pero especialmente después de las tibias condenas
de Ottawa al intento de golpe de Estado de abril de 2002, pero con
el gobierno de Harper en el poder, parecia haber poco en lo que
basar cualquier mejora.

En otras cuestiones, Harper se mostré especialmente firme en
el tema del futuro de las Islas Malvinas, yendo mas lejos en las
conferencias interamericanas que incluso el gobierno del Reino
Unido en las internacionales. La posicién britanica al menos
aceptaba cierto grado de legitimidad a un interés argentino en ese
futuro, mientras que la posicién canadiense, defendida ferozmente
en diversos foros, era que “los islefios decidiran”, cortando asi de
hecho cualquier posibilidad de una solucién que no fuera el statu
quo. Canada si denunci6 el golpe de Estado en Honduras en 2006,
pero no hizo mucho después para aislar al nuevo régimen que
surgi6 de los acontecimientos.

Para entonces, FOCAL habia sido primero infra financiado y
luego finalmente disuelto, a pesar de una impresionante serie de
éxitos en la creacién de intercambios periodisticos muy necesarios
entre Canada y la regién, en el impulso de los esfuerzos de
asistencia canadiense en una amplia gama de campos en Cuba,
un importante programa de conferencias destinado a hacer que
América Latina sea mas conocida en Canad4 y esta en la region,
y en una amplia gama de otras areas de beneficio mutuo. Estaba
claro que América Latina habia dejado de ser una prioridad
importante en la politica exterior canadiense. Durante un tiempo,
el Ministerio de Defensa sigui6 intentando establecer relaciones,
pero también se esfumaron en gran medida ante la falta de interés
del gabinete. El comercio siguié siendo importante, pero no tanto
en términos relativos si se compara con los “tigres” asiaticos o los
socios tradicionales. El crecimiento de China como socio principal
en el comercio hizo que América Latina recibiera ain menos
atencion. El prestigioso Centro Pearson para el Mantenimiento
de la Paz, estrechamente vinculado a las iniciativas de paz a nivel
internacional y, en particular, en América Latina, también habia
cerrado, lo que constituia un mensaje muy claro de hacia dénde
se dirigian las cosas.
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Canada ha Vuelto

La década de Harper supuso, por supuesto, un sorprendente
alejamiento de las tradiciones de politica exterior en la voluntad
del gobierno de ver la expansiéon de la OTAN hacia el este,
a pesar de la considerable oposicién de los diplomaéticos de
carrera que temian que esto condujera inevitablemente a una
gran confrontacién con Rusia, su reduccién de las iniciativas de
mantenimiento de la paz y de politica exterior en apoyo de los
procesos de paz en todo el mundo, y lo que es mas dramatico, su
participacién en un papel de combate en la guerra de Afganistan.
En 1949, Canada se empend en dejar muy claro cuales eran las
zonas geograficas en las que se aplicaria el Tratado del Atlantico
Norte, y en este caso apoyaba una importante desviacién de esas
limitaciones en el mundo de la posguerra fria.

Aunque las elecciones de 2015 que devolvieron al poder a los
liberales fueron, como es habitual en Canada, casivacias de temas
de politica exterior, el nuevo Primer Ministro, Justin Trudeau,
no perdié tiempo una vez en el poder para afirmar que, tras los
“anios perdidos” del gobierno de Harper, “Canad4 habia vuelto”.
Prometi6 importantes iniciativas en el ambito de la politica
exterior y una vuelta a las prioridades tradicionales en materia
de paz y, concretamente, de mantenimiento de la paz.

Aunque América Latina no recibié una atencién especial en
este ambito, si recibi6 algo, y el Primer Ministro realizé visitas
a algunos paises latinoamericanos, sobre todo a Cuba. No se
volvié a hablar de iniciativas del estilo del “Equipo Canad4d” ni
nada parecido. China habia alcanzado una posicién en la que, por
primera vez desde finales de los afios cuarenta, existia un potencial
socio real para Canada en términos de comercio internacional
distinto de EE.UU., cuya participacién en el comercio nacional
total estaba entonces disminuyendo de forma constante, aunque
seguia estando muy presente.

Las esperanzas de que un nuevo gobierno pudiera volver a realizar
un esfuerzo real en el mantenimiento de la paz se desvanecieron
pronto, el Centro Pearson no se reabrid, la presencia de las
fuerzas armadas en el mantenimiento de la paz de la ONU siguié
siendo desastrosamente pequeinia y Canada no retomé su lugar
en una serie de procesos de paz en los que habia tenido un papel
importante, sobre todo en Colombia. Si bien Canada colabor6 en
el proceso de acercamiento entre Estados Unidos y Cuba, bajo la
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apertura de Obama a ese pais en 2016 y 2017, ese papel consistio
en gran medida en proporcionar un lugar para las conversaciones
y no en una actividad diplomatica verdaderamente activa.

¢Donde Estamos Ahora y Hacia Donde Podemos Ir?

Hay que admitir que las relaciones de Canada con América Latina
son actualmente “correctas” pero apenas calidas. Los intentos de
entablar relaciones comerciales significativas con Colombia y
la Republica Dominicana tuvieron un éxito desigual: Ottawa y
Bogotéa establecieron un acuerdo de este tipo con efecto en 2011,
mientras que no se logré lo mismo con Santo Domingo. Estos
acuerdos de libre comercio han sido mas dificiles de organizar
de lo que algunos pensaban, aunque se han firmado con otros
cuatro paises latinoamericanos: Costa Rica, Honduras, Panama
y, potencialmente mas importante, Perd. El comercio con la
region no ha florecido mucho méas desde los primeros afios de
“unién” de las Américas y gran parte del crecimiento estuvo mas
relacionado con la ampliacion del TLCAN para incluir a México,
que con tendencias mas amplias de perforacién de los mercados
latinoamericanos. Y las inversiones, aunque impresionantes
especialmente en la mineria y en algunos otros sectores, y una
util via de doble sentido especialmente en lo que respecta a Brasil,
no han sido lo suficientemente significativas como para cambiar
realmente el contexto general en el que se inserta Canada.

¢ Qué Nos Depara el Futuro?

Asi pues, las tendencias recientes sugieren que es poco probable
que el lugar de América Latina en la politica exterior de Canada
aumente sustancialmente. Al igual que otras naciones de la
OTAN, sera aiin mas importante tener acceso a la vasta reserva
de minerales estratégicos que gozan las naciones de la regién.
Con el endurecimiento de las divisiones estratégicas entre Rusia
y Occidente, que ya avanzaba a un ritmo preocupante antes de
2022, pero que ahora se ha reforzado masivamente con la invasién
de Ucrania por parte de Rusia en febrero de ese ano, es dificil
imaginar que cualquier regién del mundo con tales recursos
pierda totalmente la atencién de los paises de la OTAN.

Sin embargo, mas alla de esta afirmacién general, quiza no haya
mucho mas que decir en lo que respecta a Canada y la regién.
Loégicamente, la pérdida del impulso que antes proporcionaba
China enlo que respecta ala busqueda de Ottawa de un contrapeso
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a su dependencia de Estados Unidos en materia de comercio e
inversién, deberia hacer que América Latina se perfilara con
fuerza como fuente de dicho contrapeso. Pero la realidad de la
experiencia canadiense en este campo es que incluso cuando
el lugar de América Latina en el comercio y la inversién se
incrementa considerablemente, no proporciona nada parecido a
un cambio importante en los patrones en esta area dominada por
Estados Unidos desde al menos mediados de los afios cuarenta.

A falta de un Primer Ministro con verdadero interés en la politica
exterior o, al menos, de un ministro de Asuntos Exteriores con ese
interés y con capacidad para influir de forma importante en ese
Primer Ministro, es dificil imaginar muchos cambios en la politica
exterior canadiense en general, y esto es especialmente cierto en
lo que respecta a América Latina. Ademas, hay que ser optimista
en cuanto a la situacion general que probablemente se presente en
el mundo en los préoximos anos. Con toda probabilidad, la deuda
acumulada para hacer frente a la pandemia de célera, junto con
las necesidades presupuestarias en materia de defensa que se
perciben como resultado obligado del aventurerismo ruso de los
ultimos tiempos, haran que haya pocos recursos disponibles para
las actividades de politica exterior. Y si hay recursos disponibles,
seguramente se destinaran a cuestiones como el medio ambiente
y el cambio climatico, mas que a América Latina. Es mas que
probable que la prioridad sea América del Norte, como se ha
mencionado, dada la fuerza de los extremistas en el Partido
Republicano, asi como el movimiento general America First, y por
lo tanto la exigencia de hacer todo lo posible para garantizar que
este contexto no termine de forma desastrosa para un pais tan
dependiente de EE.UU. casi en su totalidad.

Seguramente la siguiente en importancia sera Europa, siendo la
OTAN la prioridad para Canada en el actual clima de angustia
por la paz, que no es probable que desaparezca a corto plazo. Es
necesario volver a insistir en el papel absolutamente central de la
OTAN para Canada como tinico método que funciona actualmente
para que Ottawa no se enfrente sola a Washington como el pigmeo
frente al gigante, sino que siga siendo capaz de multilateralizar
sus relaciones con la superpotencia vecina a través de la Alianza
Atlantica.

Siguen existiendo grandes interrogantes sobre Asia, y
especialmente sobre China, en lo que respecta a Canada. El rapido
desarrollo y la relacion econémica mutuamente beneficiosa de
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los anos noventa y de la primera década y media del nuevo siglo
han dado paso a una profunda ralentizacién de esa tendencia,
acentuada por la grave disputa diplomatica no sélo por la
detencién de la heredera de Huawei, Meng Wan Zhou, en 2018,
sino también por el “secuestro” de dos empresarios canadienses
por parte de Pekin. Si bien esos desacuerdos parecen actualmente
resueltos, el desarrollo de la “asociacion estratégica” entre Pekin
y Mosct, en el contexto actual, podria facilmente significar aun
mas problemas para el impulso de Canad4 para diversificar el
comercio y la inversion.

Las conexiones de la Commonwealth y la Francofonia seguiran
siendo 1mportantes, pero apenas centrales, especialmente
a medida que la ayuda exterior se vuelve mas rara y maés
directamente conectada con los objetivos politicos nacionales
vistos en el sentido mas estricto, una tendencia que esta creciendo
casi universalmente entre las naciones donantes en la actualidad.
Estas dos agrupaciones pueden esperar recibir menos atencién
de Ottawa en un futuro préximo, en un momento de profunda
restriccidn fiscal post-Covid, de aumento masivo de los gastos de
defensa, que han pasado del 1,3% del PIB al 1,5% como minimo y
quizas al 2% (www.cbc.News. 6 abril 2022), y de desplazamiento
general del interés hacia Asia y Europa.

Dicho esto, el Caribe de la Commonwealth y Haiti recibieron casi
tanta ayuda exterior canadiense como América Central y del
Sur juntas, lo que demuestra que, al menos en esos términos, la
concentracion en los paises francéfonos y de la Commonwealth de
América sigue siendo sorprendentemente fuerte hasta la fecha
(GAC, enero 2021). Incluso asi, sélo uno de los 20 principales
receptores de ayuda exterior es un pais latinoamericano, Haiti,
que ocupa el puesto 14%. Es dificil pensar que esto vaya a cambiar
mucho a corto plazo.

Los afios anteriores a 2021 habian sido poco notables en el
sentido de una concentracion de la ayuda exterior en otras partes
del mundo. En los siete afios anteriores sélo se habian gastado
1.100 millones de ddlares en desarrollo, 77 millones en ayuda
humanitaria y 123 millones en ayuda a la seguridad en América
Latina. Esto representaba el 12,9% del total de la ayuda destinada
a la regién (incluido el Caribe) en lugar de, por ejemplo, 33,3% de
Africa y el 22% de Asia y Oriente Medio (cidpusi.ca). Un informe
de evaluacién de 2021 sobre el esfuerzo global de la politica
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exterior canadiense en la regién concluyé que el enfoque “carecia
de una voz unificada”, ademéas de demostrar la necesidad de una
“mayor coherencia politica”, al tiempo que lamentaba muchas
“oportunidades perdidas” para obtener resultados politicos més
eficaces (Canada. GAC. Evolucion de la diplomacia, el comercio y
el desarrollo, enero de 2021). El apogeo de Mulroney parece estar
muy lejos.

Parte del problema radica en la ubicacién de la politica
latinoamericana. Dado que la divisién del Ministerio de Asuntos
Exteriores (ahora denominada Asuntos Globales de Canadd)
encargada de la region también es responsable de Estados Unidos,
un pais de importancia vital para Canada es casi inevitable que
se dé a América Latina una importancia secundaria dentro de los
esfuerzos diplomaticos de Canada. En ningtn ambito prioritario
para Canada, América Latina puede siquiera empezar a tener
importancia cuando se la considera a la sombra de Estados
Unidos.

Conclusiones

Con la posibilidad real de un Congreso dominado por los
republicanos en EE.UU. a partir de este invierno, e incluso de
una segunda administracion de Trump en Washington dentro
de dos afios, quizds no deberia sorprendernos que la diplomacia
canadienseestéabrumadoramentecentradaenlosacontecimientos
de ese pais y en como se podria influir en ellos de manera que se
eviten los numerosos enfrentamientos de los primeros afnos de
Trump. Ningtin tema de las relaciones entre Canada y América
Latina es realmente vital para Ottawa, mientras que la lista de
los que se encuentran en la relacién bilateral con Washington es
larga.

En este contexto, y teniendo en cuenta los numerosos factores
analizados en este documento, especialmente los financieros mas
vinculados a la guerra en Ucrania y al mundo post-pandémico, no
es probable que la prioridad otorgada a América Latina cambie de
forma drastica en los préximos anos. De hecho, es méas probable
una disminucién de esa importancia que un aumento de la misma.
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Relaciones entre Estados Unidos y
América Latina, 2016-2021:

Bajo la Presion de los Retos
Mundiales, Regionales y Nacionales

David R. Mares

El mundo ha experimentado dramaticas tribulaciones en los
ultimos cinco anos, y la relacién entre Estados Unidos y América
Latina no puede sino reflejar esos desafios, anadiendo al mismo
tiempo algunos propios. Entre estos retos destacan la desilusién
con el orden econémico liberal que ha dado lugar a un sentimiento
antidemocratico, la polarizacién politica y el auge del populismo
autoritario, la pandemia del COVID-19, la creciente asertividad
del lider chino sobre el lugar que le corresponde a su pais en el
orden internacional y la voluntad rusa de utilizar la fuerza militar
en su politica exterior. A esta mezcla, América Latina aporta
la recesion econdmica resultante del colapso del boom de las
materias primas en 2014 y el aumento de la migracion resultante
tanto de la falta de oportunidades econémicas en casa como de
la disminucion de la capacidad del Estado para proporcionar
seguridad a los ciudadanos.

Lo que hemos aprendido sobre las relaciones regionales en
este contexto es que la politica interna tiene prioridad. No
hay un pensamiento estratégico que parta de las relaciones
internacionales; mas bien, la estrategia consiste en obtener
ventaja sobre los rivales internos para controlar el gobierno y
aplicar las politicas en un entorno polarizado. El populismo, las
verdades alternativas y la polarizacién se han convertido en las
caracteristicas politicas clave de nuestra época. Asi, las relaciones
regionales sirven a fines domésticos en lugar de promover la
cooperacion o el progreso hemisférico. Algunos lideres (por ejemplo,
Joe Biden y Gabriel Boric) pueden nadar a contracorriente. Pero
hasta que las corrientes subyacentes vuelvan a exigir que los
lideres persigan intereses nacionales en lugar de partidistas y
promuevan un desarrollo nacional sostenible, es probable que
estos lideres se estrellen contra las rocas. Los préximos cinco
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anos, tanto a nivel mundial como regional, prometen ser tiempos
sumamente dificiles.

El capitulo comienza con un breve analisis de la politica partidista
en Estados Unidos y América Latina, para pasar luego a comentar
el contenido y el estilo presidencial en la politica exterior
estadounidense. Con esto como base, pasamos a los temas clave de
la relacién hemisférica en este periodo: el deterioro de la politica
democratica, la crisis econémica y la pandemia del COVID, con
la migracién afectando en particular a Centroamérica y México,
aunque la migracién venezolana a otros estados sudamericanos
también se convirtié en un tema importante. El papel de China en
América Latina alcanz6 a menudo cotas retoricas, pero suimpacto
real en la relacion entre Estados Unidos y América Latina fue
menor, ya que ni Estados Unidos ni China estaban dispuestos a
castigar o premiar a los Estados latinoamericanos que rompian
con una de las principales potencias y se acercaban a la otra. De
hecho, en este periodo China se distanci6 de la Venezuela chavista
y tuvo su relacién méas estrecha con el gobierno de Michel Temer
en Brasil tras la destituciéon de Dilma Rousseff.

Arenas politicas movedizas y sin lecho de roca - El péndulo
politico se ha vuelto méas erratico y severo en Estados Unidos,
mientras que en América Latina se ha acelerado. La polarizacion
estadounidense se remonta al Contrato con Ameérica de 1994,
promovido por el republicano Newt Gingrich. Su objetivo era
convertir el liderazgo legislativo en liderazgo politico!, y el
resultado fue la creacién de una mentalidad de suma cero entre
demoécratas y republicanos durante la siguiente década® El
esfuerzo de Albert Gore por demostrar la importancia de las
reglas institucionales aceptando una controvertida decisién del
Tribunal Supremo que entregé las elecciones a George W. Bush
en 2000 cay6 en saco roto, ya que los republicanos insistieron en
poner la politica partidista por encima de los intereses nacionales
en materia de gobernabilidad, lo que se demostrd claramente
cuando el partido republicano apoyé en masa el estilo de gobierno
radical y marginalmente legal de Donald Trump entre 2016 y

1  Randall Strahan and Daniel J. Palazzolo, “The Gingrich Effect” Political Science
Quarterly, Vol. 119, No. 1 (Spring, 2004), pp. 89-114

2 The increased polarization can be tracked in Carroll Doherty, “7 things to know
about polarization in America” Pew Research Center JUNE 12, 2014 https:/www.

pewresearch.org/fact-tank/2014/06/12/7-things-to-know-about-polarization-in-
america/
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20203, El asalto al edificio de la capital de Estados Unidos por
parte de quienes hicieron caso a las infundadas reclamaciones de
fraude electoral de Trump para privarle de un segundo mandato
ha sumido al pais en su més grave amenaza a la democracia desde
la Guerra Civil de 1860-1865.

En América Latina, la redemocratizacién de la década de 1980
llev6 al poder a gobiernos de centro-derecha y a la adopcion de
politicas de desarrollo favorables al mercado, ya que los nuevos
votantes empoderados rechazaron tanto las politicas populistas
de izquierda como los gobiernos autoritarios que las derrocaron.
Pero el fracaso de estos gobiernos neoliberales a la hora de generar
un desarrollo inclusivo, incluso cuando las economias crecian,
condujo a una oleada de victorias de la izquierda, denominada
“Marea Rosa”, en las décadas de 1990 y 2000. Después de que
los gobiernos de la Marea Rosa se derrumbaran cuando el auge
de las materias primas de 2002 a 2014 ya no pudo respaldar
su énfasis en la redistribucién de la riqueza incluso a costa de
producirla, los votantes giraron con fuerza hacia la derecha.
Algunos comentaristas afirman que la regién puede estar ahora
cambiando de nuevo hacia la izquierda, citando las victorias
de México en 2018, de Argentina y Bolivia en 2020 y de Per,
Honduras y Chile en 2021 y muy probablemente de Brasil en 2022.
Por supuesto, la regién no esta unificada, ya que Costa Rica, El
Salvador, Ecuador y Uruguay se han desplazado hacia la derecha
en este periodo, Colombia esta demasiado cerca de la meta en
2022 y los peronistas de Argentina perderan las elecciones de
mitad de mandato en 2021 y quizas sean presa de las debilidades
estructurales de la economia politica del pais, asi como de las
luchas internas.

El contexto y los estilos presidenciales afectan a las relaciones
regionales

Las relaciones regionales se basan en intereses comunes, que
compiten y se superponen. Los gobiernos de centro-izquierda
de América Latina histéricamente presionan por una regién
mas asertiva que haga hincapié en la soberania nacional y en
organizaciones regionales que excluyan a Estados Unidos y
Canada.

3 David A. Graham, “The Tragedy of the Congress: The moment for collective action
arrived, and Republicans all froze.” The Atlantic April 28, 2022
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No debemos dejarnos influir demasiado por la personalidad de
Donald Trump a la hora de comprender como ha evolucionado la
relacion entre Estados Unidos y América Latina en los tltimos
cinco anos. Si bien es cierto que en una encuesta de 2017 el 77%
de los encuestados en siete paises latinoamericanos dijo que no
tenia confianza en que el presidente de Estados Unidos hiciera
lo correcto con respecto a los asuntos mundiales, en 2014, solo el
42% de las personas en los mismos siete paises dijo que no tenia
confianza en el entonces presidente de Estados Unidos, Barack
Obama®. Si, la confianza en Trump era significativamente menor
que en Obama, pero no se pueden construir relaciones regionales
sélidas cuando casi la mitad de los encuestados de los principales
paises de la region no expresan su confianza en el presidente de
Estados Unidos.

La diplomacia estadounidense en América Latina se debilité bajola
administracion Trump. Se retrasé en la seleccion de embajadores
en numerosos paises y en la OEA, el principal diplomatico del
Departamento de Estado para la regién solo era un secretario
adjunto en funciones, y la administraciéon respondié débilmente
a la rapida propagaciéon del COVID-19. Trump, como populista
autoritario, adopt6 un enfoque transaccional de la politica exterior
a través del cual se centré en maximizar los beneficios que obtenia
Estados Unidos en practicamente todos los acuerdos o esfuerzos
comunes. La retérica agresiva sobre las drogas, la delincuencia,
la violencia y los migrantes y visitantes portadores de virus de
la region exploté. Incluso cuando habia intereses en comun,
Trump amenazd con castigar con sanciones o con ser excluido
por no aceptar una situacién significativamente unilateral de
“ganar-ganar’ que reflejaba las amenazas de poder duro a corto
plazo de su ostensible “socio”. ¢ La administraciéon Trump estaba
claramente dispuesta a afirmar que estaba “haciendo grande a
Estados Unidos de nuevo”, poniendo a “Estados Unidos primero” y
defendiendo la Doctrina Monroe, pero, como dijo Michael Shifter,
Trump estaba centrado en “Trump primero” a cualquier precio.

4 Courtney Johnson, “Fewer People in Latin America See the U.S. Favorably Un-
der Trump” April12, 2018 Pew Research Center https://www.pewresearch.org/glo-
bal/2018/04/12/fewer-people-in-latin-america-see-the-u-s-favorably-under-trump/
Surveys were conducted in Argentina, Brazil, Chile, Colombia, Mexico, Peru and
Venezuela.

5  Stephania Taladrid, “Can Biden Reverse Trump’s Damage to Latin America?”
New Yorker. February 11, 2021
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Sin embargo, la politica puede hacer extranos companeros de
cama, dependiendo de coémo se prioricen los intereses, y el marco
temporal considerado. Asi, el presidente mexicano de izquierda,
Andrés Manuel Lopez Obrador (AMLO), y Trump entablaron una
relacion transaccional que reporté beneficios mutuos: Trump gané
a lo grande en materia de migracién y comercio (ver mas adelante)
y AMLO evit6 las criticas sobre su incapacidad para hacer frente
a la alta criminalidad violenta y a la corrupcién, o su socavacién
de las instituciones democraticas que apoyaban la separacién
del poder politico e intentaban garantizar la transparencia en el
gobierno.

Biden intent6 tender la mano a la cooperacion y la asociacién en
su primer ano de mandato, tanto en su pais como en la regidn.
Reconocié amablemente la victoria de Xiomara Castro en
Honduras y la de Gabriel Boric en Chile, sin poner en duda sus
probables programas de gobierno. Ha aceptado el virtual colapso
del Grupo de Lima. Pero Biden no tiene el apoyo politico en el
Congreso ni entre los votantes estadounidenses para revertir
inmediata y unilateralmente todas las politicas de Trump hacia
la region.

La defensa de la democracia en la agenda regional

El estribillo dominante entre quienes estan a favor de unas
relaciones sélidas entre Estados Unidos y América Latina gira
en torno a los valores de la democracia y los derechos humanos,
con el capitalismo en un lejano tercer lugar. Pero hoy en dia la
democracia esta siendo cuestionada en todo el mundo, incluso
en América Latina. Pero el respeto de Estados Unidos por la
democracia y los derechos humanos es cada vez mas cuestionado
por muchos latinoamericanos al observar la polarizacién, la
desigualdad social y el racismo de Estados Unidos. Como senialé
un embajador brasilefio en una reunién a la que no asisti: “No
estamos seguros de cudales son los valores de Estados Unidos”.

AméricaLatinaquieredefenderlademocraciaysehacomprometido
en multiples foros internacionales con este objetivo. En el siglo
XXI han actuado de forma concertada en multiples ocasiones para
aislar a gobiernos que llegaron al poder por medios irregulares
o muy cuestionables (por ejemplo, Venezuela 2002 y Honduras
2009) o para mediar eficazmente en los conflictos entre gobierno y
oposicién (por ejemplo, Bolivia 2007-2008). Pero América Latina
esta cada vez mas dividida en cuanto a como responder a la crisis
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politica, econdémica y humanitaria que envuelve a Venezuela
y Nicaragua, o a la eterna cuestion de Cuba. Las razones de
esta desuniéon no son simplemente desacuerdos ideoldgicos, la
dependencia del petréleo venezolano o la sumisién a Washington.
Mas bien, tienen su origen en la historia de inestabilidad politica
de la region, en los cambios sociales frustrados y en la experiencia
de la pesada y torpe mano de Estados Unidos, todo lo cual ha
llevado a la regién a priorizar una concepcién de la soberania
centrada en el Estado y a sentir una gran reticencia a tolerar la
injerencia de otras naciones en los asuntos internos. La posicién
de Gabriel Boric, antes y después de ser elegido Presidente de
Chile, de que la izquierda en América Latina debia dejar de ser
hipécrita respecto a la democracia y los derechos humanos, es un
paso positivo en la construccién de un consenso regional en torno
al fortalecimiento y la defensa de la democracia en la region.

La administracion Trump aplicé politicas unilaterales
aparentemente en apoyo del cambio democratico en Venezuela,
Cuba y Nicaragua, incluso mientras se desarrollaban esfuerzos
europeos, vaticanos y latinoamericanos. Por un lado, era bueno
que estos esfuerzos multilaterales no estuvieran vinculados a
EE.UU. debido a la historia intervencionista de EE.UU. en la
region. Pero las politicas estadounidenses complicaron sin duda
su misién al perseguir no sélo elecciones libres y justas, sino el
cambio de régimen.

Sin embargo, la responsabilidad del fracaso de estas mediaciones
no es sblo de Estados Unidos o incluso de la administracién
Trump. América Latina quiere el dialogo, pero ofrece pocas
sanciones efectivas para promover ese didlogo porque no quiere
“Intervenir”. Los autoritarios latinoamericanos utilizan este
respeto a la soberania como medio para legitimar sus acciones,
incluso cuando esas acciones eliminan progresivamente los
mismos elementos que América Latina considera necesarios para
la democracia. Ademas, estos gobiernos son conscientes de que un
cambio de gobierno hacialaizquierda en América Latina producira
una importante disensién de las politicas disenadas para imponer
costes diploméaticos o econémicos por no aplicar elecciones libres
y justas, libertad de prensa y de expresién, o respetar el derecho
a la protesta pacifica. Por ejemplo, los cambios de gobierno en
Argentina, México y Bolivia provocaron su salida del Grupo de
Lima y el nuevo gobierno elegido en Peru se ha distanciado de él,
aunque todavia no se ha retirado.
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Los dirigentes de la OEA, tanto el actual Secretario General
Luis Almagro como el anterior Secretario General José Miguel
Insulza, trataron de que la organizaciéon estuviera a la altura
de sus responsabilidades en virtud de la Carta Democratica
Interamericana adoptada en 2001, y de criticar el retroceso
democratico. Sin embargo, la OEA, ya debilitada por las tensiones
entre los miembros de la derecha y la izquierda, no ha sido eficaz
a la hora de transmitir un mensaje pro-democratico claro y
coherente, y el controvertido informe de su misién de observacién
electoral durante las elecciones bolivianas de 2019 la ha debilitado
aun mas en la region.

La respuesta del gobierno estadounidense al creciente
autoritarismo complica la respuesta latinoamericana. Aunque
respondia més bien a su propia presion doméstica, la designacién
del presidente Barack Obama en marzo de 2015 de Venezuela
como una amenaza para la seguridad nacional de Estados Unidos
alien6 a la mayor parte de América Latina con su rememoracion
del unilateralismo de la Guerra Fria. Los llamamientos de
altos funcionarios estadounidenses de la administracién Trump
(incluidos el propio Trump, el secretario de Estado Rex Tillerson y
el senador Marco Rubio, presidente del Subcomité del Hemisferio
Occidental en el Senado de Estados Unidos) a favor de un golpe
militar para destituir al presidente Maduro suscitaron el temor
de un retorno a la historia de los militares latinoamericanos como
arbitros de la politica. La importancia doméstica de Florida en las
elecciones del Congreso y presidenciales ha hecho que Biden sea
muy cauto a la hora de reanudar la apertura de Obama a Cuba®.

La represién de la oposiciéon nicaragiense entre 2018 y 2020
produjo una serie de Ordenes ejecutivas de Estados Unidos y
legislacién del Congreso contra nicaragiienses individuales
implicados en violaciones de los derechos humanos e instruyé
a Estados Unidos a utilizar su influencia en las instituciones
financieras multilaterales parabloquear la ayuday los préstamos’.
Esta respuesta no se limit6 a la administraciéon Trump o a los
republicanos de derecha radical. Biden firmé la Ley bipartidista
de Refuerzo de la Adhesién de Nicaragua a las Condiciones para
la Reforma Electoral (‘Ley RENACER”) después de las elecciones

6  Richard Feinberg, “Biden in Latin America: A Modest Start” Global Americans
January 27, 2022 https://theglobalamericans.org/2022/01/biden-in-latin-america-
a-modest-start/

7 Human Rights Watch, “Nicaragua: US legislation Key for Accountability” Decem-
ber 12, 2018
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del 7 de noviembre de 2021 que Daniel Ortega orquest6 para
permanecer en el cargo durante un cuarto mandato. La Ley
autoriza el aumento de las sanciones a las personas que subvierten
el proceso electoral y la libertad de prensa, implicadas en la
corrupcién y los abusos de los derechos humanos, y promueve la
coordinacién de Estados Unidos con los esfuerzos diplomaticos de
Canada4, la UE y ALC en apoyo de unas elecciones libres, justas y
transparentes®.

La respuesta positiva inicial de Biden a la eleccion de la
izquierdista Xiomara Chéavez, esposa del anteriormente derrocado
presidente Manuel Zelaya, es una senal alentadora de la
voluntad contemporanea de aceptar los resultados democraticos
latinoamericanos. A pesar del creciente autoritarismo de Ortega
y de las elecciones antidemocraticas, y de la Ley RENACER del
Congreso estadounidense, el gobierno de Biden no ha expulsado
a Nicaragua del pacto comercial regional, CAFTA-DR. Pero no
se puede asumir que esto sea una tendencia definitiva, dado
el continuo poder politico de los elementos de la derecha en el
Partido Republicano que podrian ser influyentes en un nuevo
gobierno republicano o bloquear las politicas demdcratas por el
supuesto apoyo al “socialismo” en el hemisferio.

Como afrontar la recesion econémica

La mayoria de las economias latinoamericanas ya estaban en
dificultades antes de la pandemia debido al colapso del boom
de las materias primas, por lo que la recuperacién econémica
después de la COVID-19 sera especialmente dificil. Los precios
de las materias primas ya estaban subiendo antes de la invasién
rusa de Ucrania, pero con la prevision de que la economia
mundial entre en recesién en 2023, es poco probable que un auge
sostenido de las materias primas enmascare el impacto de las
ineficiencias econdémicas, la corrupcién y los cuellos de botella
de las infraestructuras en América Latina, como hizo el anterior
auge de las materias primas. El desarrollo nacional sostenible
en América Latina dependera mas de las reformas dentro de la
regién que de sus vinculos con Estados Unidos o China.

8 Kerry B. Contini and Eunkyung Kim Shin, “Biden Administration Signs Law
to Increase Sanctions against Nicaragua” November 19, 2021 https://sanctions-
news.bakermckenzie.com/biden-administration-signs-law-to-increase-sanc-
tions-against-nicaragua/
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El gobierno de Estados Unidos esta institucionalmente mas
limitado en lo que puede ofrecer que el de China en términos de
comercio, inversién y transferencia de tecnologia. El Congreso
no aprobara nuevos acuerdos de libre comercio y el gobierno no
puede obligar a las empresas a invertir en la regién ni a importar
de ella. Sin embargo, el estimulo diplomatico, los subsidios
fiscales, los préstamos, las donaciones y el estimulo a los bancos
multilaterales de desarrollo para crear climas de inversién
mas favorables mediante la financiacién de infraestructura
adicional, la digitalizacién y la capacitacién de los trabajadores
son herramientas facilmente disponibles que un gobierno
estadounidense podria utilizar para promover el desarrollo
sostenible en América Latina. Aunque la administraciéon Trump
declaré constantemente su intencién de reducir significativamente
la ayuda exterior, el Congreso se opuso a los recortes®.

La sociedad civil y las empresas pueden contribuir y contribuyen
a la relacién. Por un lado, esto aumenta los beneficios globales que
proporcionan los Estados Unidos. Por otro lado, esta dispersion
de los beneficios difunde el crédito entre muchos actores publicos
y privados, algunos de los cuales pueden estar operando con
propositos cruzados.

La inversion extranjera directa (IED) se ve afectada por
diversos factores, pero cabe destacar que en la década 2010-
2020 Estados Unidos fue la segunda fuente principal de IED. En
2020 practicamente empaté con las fuentes europeas porque los
inversores estadounidenses no rehuyeron la regién tanto como
los europeos: La IED europea disminuyé un 49% mientras que
la estadounidense cay6 un 4%, y de hecho aument6 en Brasil.
También es interesante observar que China no es una fuente
importante de IED para la regién, centrandose en cambio en las
fusiones y adquisiciones de empresas existentes'.

Estados Unidos es el pais que contribuye maéas activa y
directamente a la economia de México a través del comercio, la
inversién y las remesas de los migrantes mexicanos. Trump utilizo
estos lazos para presionar a AMLO para que hiciera concesiones

9  Salvador Santino Regilme Jr. “United States Foreign Aid and Multilateralism
Under the Trump Presidency” New Global Studies January 20, 2022 https://doi.
org/10.1515/ngs-2021-0030

10 Economic Commission for Latin America and the Caribbean (ECLAC), Foreign
Direct Investment in Latin America and the Caribbean 2021 (LC/PUB.2021/8-P),
Santiago, 2021 pp. 34-35
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en la revisiéon del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN, ahora Acuerdo Estados Unidos-México-Canada,
USMCA) y en materia de migracién (ver mas adelante). El nuevo
USMCA redujo pero no eliminé los beneficios que México habia
obtenido con el TLCAN. La buena noticia a corto y medio plazo
es que el sector manufacturero de México sigue vinculado al
mercado estadounidense y a las cadenas de suministro globales
relacionadas. Esto seguira apuntalando el progreso econémico en
el centro-norte de México, lo que complace a México y a AMLO.
Pero AMLO quiere extender las bases del crecimiento econdémico
para incluir el sur de México y el USMCA sélo puede impactar eso
indirectamente (promoviendo la infraestructura y una economia
nacional mas eficiente) y sélo en el mediano y largo plazo. Eso
significa que la vision de AMLO para el sur de México no se
materializara durante su administracién a menos que encuentre
otros medios para promover el crecimiento y puede que nunca
suceda si los gobiernos posteriores a AMLO utilizan el USMCA de
la misma manera que los gobiernos anteriores a AMLO utilizaron
el TLCAN, es decir, dejando el beneficio econémico en el norte
donde se genera.

Ecuador es un caso interesante que demuestra como un pais
latinoamericano puede utilizar los intereses de Estados Unidos,
incluso bajo Trump, en su beneficio. China ofrecié a Ecuador, que
se desmoronaba bajo el peso de una crisis de deuda combinada
con la pandemia, mejores condiciones en sus préstamos chinos
pendientes junto con nuevo dinero. Ecuador supo aprovechar
la preocupacién de la administracién Trump por los préstamos
chinos en la regién y, con el apoyo de Estados Unidos, negocid
un acuerdo con el FMI a un tipo de interés un 4% inferior al
ofrecido por los chinos; posteriormente, Ecuador recibié un nuevo
préstamo de Estados Unidos a un 0,5% inferior al del FMI'.

La fuerte interdependencia entre EE.UU. y América Latina,
incluso bajo el mandato de Trump, se demuestra a través de
la evolucién de la crisis econdémica argentina tras los excesos
de los regimenes populistas de izquierda de Néstor Kirchner
(2003-2007) y Cristina Fernandez de Kirchner (2007-2015). La
politica interna y el legado del anterior impago del pais en 2001
y el rechazo de un programa de acuerdo estructural del FMI en
2005 hicieron que las negociaciones entre el FMI y el gobierno

11 Jonathan Palma, “China and the US offer competing visions for Ecuador’s debt”
Didlogo Chino August 23, 2021
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de Mauricio Macri en 2018 fueran extremadamente dificiles. El
Departamento del Tesoro de Estados Unidos, como ha hecho en
otras dificiles negociaciones del FMI con otros paises, facilit6 el
acuerdo sobre un préstamo récord del FMI de 55.000 millones
de délares. Aunque el posterior gobierno peronista de Alberto
Fernandez rechazé la necesidad del préstamo, cuando se enfrenté
a sus propias perspectivas de impago siguié un camino similar y
en 2022 el Tesoro estadounidense volvié a facilitar otro préstamo
récord del FMI para Argentina.

Sin embargo, la capacidad de América Latina para afectar
a la relaciéon econdémica bilateral depende de lo que busque
un pais concreto. El presidente Bolsonaro sigue el modelo
de Trump, tiene sus propias preferencias personales por las
soluciones autoritarias y queria distanciar al pais de China.
Aunque el gobierno de Bolsonaro preferia el enfoque bilateral
y transaccional del comercio defendido por la administracién
Trump, Estados Unidos negocié duramente en algunos temas
dificiles para Brasil (por ejemplo, los derechos de propiedad
intelectual y el comercio digital), amenazé con nuevos aranceles
y el Congreso estadounidense no estaba interesado en crear otro
TLC. Bolsonaro deseaba inicialmente reducir el comercio con
China, pero su administracién aceptd a regafiadientes la realidad
de que el crecimiento econdémico brasilefio depende del comercio
de productos basicos con China, su socio comercial ndmero uno.
En resumen, Bolsonaro tuvo poco que mostrar por su postura a
favor de Trump y, mientras Brasil lucha contra la epidemia y
reconstruye su economia, probablemente buscara diversificar sus
relaciones internacionales.

COVID-19 Pandemia

El impacto de COVID se produce en un contexto que ya era
problematico a nivel internacional y nacional, con un aumento
de la desconfianza, la desinformacién y la incoherencia. Asi pues,
el COVID aceleré inicialmente las tendencias que ya estaban
debilitando la cooperacién y la integracién internacionales,
pero planteé la posibilidad de que los gobiernos y las sociedades
reconocieran que una pandemia mundial requiere una respuesta
mundial.

América Latina estd mal situada para hacer frente a una
pandemia. La politica sanitaria nacional, como cualquier politica
publica, es ante todo politica. La region es la mas desigual del



90 David R. Mares

mundo y la politica que la mantiene asi cred un sistema sanitario
que apenas puede hacer frente a la asistencia sanitaria general y
unos sistemas fiscales nacionales que dependen en gran medida
de los mercados internacionales de productos basicos. Una
pandemia en medio de la debilidad de los mercados de materias
primas significaba que los sistemas de atencién sanitaria se verian
inmediatamente sobrecargados, y las respuestas nacionales
limitadas por los ajustados presupuestos y la elevada deuda.
No obstante, la regién ha avanzado en materia de vacunacién,
con una tasa de vacunacién total que varia entre un triste 33%
en Guatemala y un 91% en Chile, y sélo Guatemala, Honduras,
Paraguay y Venezuela estan por debajo del 50%2.

La narrativa de Estados Unidos con respecto a la pandemia
de COVID-19 bajo el mandato de Trump fue inconsistente. La
administraciéon de Trump no hablé con una sola voz respecto a la
gravedad de la pandemaia, con funcionarios de salud expresando
gran preocupaciéon y lideres politicos en la administracion
minimizando la amenaza; los dos grupos también discreparon
sobre si la salud publica o la economia deberian tener prioridad,
el uso de madascaras faciales y la importancia de las pruebas.
La narrativa no estaba clara sobre si el EPP o las vacunas se
compartirian rapida y ampliamente con otras naciones, y en
qué términos. Cuando Trump inicié el proceso para retirar a
Estados Unidos de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS)
en 2021, su brazo regional (la Organizacion Panamericana
de la Salud, OPS) recibié financiacion completa a través de la
cuenta de Contribuciones a Organizaciones Internacionales en el
presupuesto del Departamento de Estado!®.

En este contexto, China y Rusia se convirtieron temporalmente
en importantes proveedores de vacunas para la regién. Chile,
Argentina, Peru, Brasil y México firmaron importantes acuerdos
de compra con China y Peru, Argentina y México también con

12 Data as of April 22, 2022 Chase Harrison , Luisa Horwitz and Carin Zissis, “Time-
line: Tracking Latin America’s Road to Vaccination” Americas Society, April 26,
2022 https://www.as-coa.org/articles/timeline-tracking-latin-americas-road-vacci-
nation

13 Congressional Research Service, “U.S. Withdrawal from the World Health Orga-
nization: Process and Implications” October 21, 2020 p.5 https://sgp.fas.org/crs/
row/R46575.pdf ; it has been erroneously reported that PAHO funding was cut
by Trump. Cf., Nicola Bilotta, “Trump’s “America First” approach towards Latin
America” Aspenia Online October 8, 2020 https://aspeniaonline.it/trumps-ameri-
ca-first-approach-towards-latin-america/
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Rusia. Pero al asumir el cargo, Biden aceler6 la diplomacia
estadounidense en materia de vacunas a nivel mundial y
regional. En marzo de 2021, EE.UU. proporcion6 2,7 millones
de dosis a México, y en mayo 20 millones a América Latina y el
Caribe (ALC) de los 60 millones donados a COVAX, y otros 20
millones pasaron por alto a COVAX y fueron directamente a ALC.
El gobierno de Biden aumentd el total donado a COVAX en junio
de 2021 a 500 millones con prioridades que incluyen a Bolivia,
El Salvador, Honduras y Nicaragua, y luego nuevamente a 1.000
millones en septiembre de 2021'*. Hasta el 28 de marzo de 2022,
Estados Unidos habia donado 62 millones de dosis a América
Latina'®. Los esfuerzos de Biden han revertido la atraccion inicial
de la diplomacia de vacunas china y rusa: hasta el 22 de abril de
2022 los contratos latinoamericanos para la compra de vacunas
realizados por paises estadounidenses y europeos superaban los
totales de China y Rusia, excepto en el caso de Chile?.

Establecer la agenda de la inmigracion en medio de las
limitaciones institucionales

La identidad de Estados Unidos y su economia se construyeron
sobre la base de la inmigracion, pero tiene una historia complicada
con la politica de inmigracién, influida por factores nacionales e
internacionales. Los flujos de inmigracion estan en gran medida
fuera del control de cualquier gobierno estadounidense: ahora
responden mas a las condiciones locales de los paises de origen
que a la demanda de mano de obra barata en Estados Unidos.
Estos factores externos -la cartelizacion de la delincuencia
violenta, el aumento de las politicas autoritarias, una divisién
global del trabajo que dificulta la generacion de vias de servicio
y de fabricacién para la movilidad ascendente, una pandemia
global, la corrupcién y la mala gestion econémica por parte de
gobiernos populistas elegidos por ciudadanos desesperados que
buscan respuestas mas faciles- no pueden ser solucionados por un
presidente estadounidense, y no son faciles de mitigar durante su
mandato.

14 Chase Harrison, “Tracker: U.S. Vaccine Donations to Latin America” Americas
Society March 28, 2022 https://www.as-coa.org/articles/tracker-us-vaccine-dona-
tions-latin-america

15 Harrison, Horwitz and Zissis, “Timeline: Tracking Latin America’s Road to Vacci-
nation”

16 Harrison, Horwitz and Zissis, “Timeline: Tracking Latin America’s Road to Vacci-
nation”
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Trump hizo campana para la presidencia con una plataforma
que capitalizaba la creciente preocupacién por la migracién
indocumentada. Polariz6 considerablemente el debate
deshumanizando a los migrantes (identificandolos con violaciones,
asesinatos y drogas) y ofreciendo soluciones faciles (un muro).
Aunque el tema no pudo resolverse con este enfoque, Trump
siguié adelante para obtener beneficios politicos. En 2019, la
administraciéon Trump retuvo la mayor parte de la ayuda para
Honduras, El Salvador y Guatemala como rehén de que estos
gobiernos aceptaran acuerdos migratorios. Trump también
amenazd con imponer aranceles a las importaciones mexicanas
para persuadir a AMLO de que disuadiera y retuviera a las
personas que buscaban transitar por el pais e ingresar ilegalmente
a Estados Unidos. En el contexto de la pandemia, Trump utilizé
una medida de salud publica, el Titulo 42 administrado por los
Centros de Control y Prevencién de Enfermedades, CDC, para
deportar inmediatamente a los migrantes antes de que pudieran
solicitar asilo.

La presidencia de Biden heredd no sbélo este pasado, sino un
presente que abarca mas de dos décadas de esfuerzos fallidos en
todos los partidos politicos para reformar un modelo de inmigracién
que todo el mundo esta de acuerdo en que no aborda eficazmente
las manifestaciones contemporaneas de la cuestién. Adema4s, el
gobierno de Biden tiene ahora el reto anadido de intentar una
reforma de la inmigracién en un contexto politico interno de
extrema polarizacion politica que abarca practicamente todos los
temas.

Al asumir su cargo en enero de 2021, Biden envié una legislaciéon
al Congreso para desarrollar “un nuevo sistema para gestionar y
asegurar responsablemente nuestra frontera, proporcionar una
via para la ciudadania y gestionar mejor la migraciéon a través
del hemisferio”. Pero no tuvo oportunidad de convertirse en ley.
El Congreso con el que Biden esta trabajando en la primera
mitad de su mandato tiene una escasa mayoria demdécrata en la
Camara de Representantes y un virtual empate en el Senado,
y un partido demécrata con insuficiente disciplina en ambas
camaras como para simplemente forzar la unidad para aprobar
la legislacién. En cambio, el partido republicano demuestra una
unidad casi total para oponerse a las principales iniciativas
politicas de los democratas. Por lo tanto, no hay perspectivas
de lograr una reforma importante de la politica de inmigracién
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en esta legislatura. Si los demdcratas pierden las elecciones de
mitad de mandato en noviembre de 2022, seria muy dudoso que
prosperara cualquier propuesta legislativa del gobierno de Biden.
Los defensores de la inmigraciéon lograron incluir la politica de
inmigracién en una legislacién que podria aprobarse con 50 votos
en vez de los 60 normalmente requeridos en el Senado, abriendo
paso a una victoria legislativa si el Partido Demoécrata se
mantuviera unida. Sin embargo, y siguiendo los procedimientos
de reconciliacion, el parlamentario del Senado dictaminé que
incluir el apartado respecto a la inmigracién no se ajustaba a los
criterios de reconciliacién.

Por desgracia, Biden, que como vicepresidente desempenié un
papel en la politica de Obama para la regién, se enfrenté a un
inesperado y repentino aumento de la migraciéon de CA a partir
de principios de la primavera de 2021. El descontento interno con
el aumento hizo que la administraciéon Biden volviera a centrarse
en limitar los cruces en el periodo inmediato. La administracion
Biden puso fin a la aplicaciéon del Titulo 42 a los nifios no
acompanados que cruzaban la frontera, pero ante el aumento
de los flujos migratorios, lo utilizé para expulsar a los adultos e
incluso a las familias.

Conclusién: Los suenos regionales se encuentran con la
realidad politica, en el Norte y en el Sur

Biden hereda un contexto de Trump, pero hay tres nuevos retos
internacionales, asi como retos dentro de la coalicién politica de
Biden que influiran en la evolucién de las relaciones regionales
a corto plazo, al menos. Las politicas agresivas y militaristas de
Rusia han llevado al mundo al borde de una nueva Guerra Fria. Es
cada vez mas probable que las pandemias aflijan a la humanidad
a medida que el cambio climatico aumenta las temperaturas,
proliferan las sequias, los rios atmosféricos inundan zonas y
contaminan el agua potable, y la biodiversidad disminuye!’. La
préxima recesiéon mundial volvera a desinflar los precios de las
materias primas. América Latina puede querer aislarse de lo
primero, reclamar poca responsabilidad por lo segundo y negar
lo tercero, pero se vera afectada por la realidad de los tres. En
Estados Unidos, la esperanza expresada en noviembre de 2020 de

17 cf., Rob Jordan, “How does climate change affect disease?” Stanford Earth Matters
Magazine March 15, 2019; “How pandemics are linked to climate change” Los
Angeles Times May 21, 2020
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que Trump y la polarizacién eran un mal suenio ha sido sustituida
por la consternacién y las luchas internas. Los progresistas no
tienen suficientes votos para aprobar leyes, y algunos de los
demoécratas son lo suficientemente conservadores como para no
apoyar sus agendas domésticas y exteriores.

Desde la perspectiva de Estados Unidos, y por desgracia, es
probable que la migracién sea el tema que defina las relaciones
entre Estados Unidos y América Latina. Una estrategia regional
para EE.UU. y América Latina debe contener una politica de
inmigracién humana y eficaz. Ya existe una realidad regional de
flujos migratorios masivos estimulados por factores econémicos,
sociales, politicos y criminales. Disminuir el volumen de migrantes,
asi como potenciar el atractivo de quedarse més cerca de casa en
los paises vecinos puede ayudar a satisfacer sus necesidades y
mitigar la presion en EE.UU. sobre los recursos administrativos
y econdmicos dedicados a los temas de inmigracién. Los retos
del gobierno de Biden en este punto son aumentar los recursos
econémicos y hacer mas eficaz la ayuda administrativa que
ya ofrece EE.UU., asi como convencer a los defensores de la
inmigracién de EE.UU. de que estos esfuerzos pueden funcionar
y deben ser parte integrante de una politica estadounidense que
sobreviva a los cambios de administraciones presidenciales.

Desde América Latina, las perspectivas difieren. Para algunos de
la 1zquierda, la cuestion que deberia impulsar el distanciamiento
de América Latina de Estados Unidos (y Canadd) es la necesidad
de gobiernos de izquierda radical que ofrezcan bienestar social
incluso a costa de la democracia y el desarrollo nacional sostenible.
Para algunos de la derecha, las relaciones regionales se veran
favorecidas por la ayuda estadounidense a las infraestructuras y
la seguridad que se presta sin preocuparse por la corrupcién y los
derechos humanos. Para otros, el apoyo de Estados Unidos a la
democracia y al desarrollo nacional sostenible podria dar paso a
una nueva era de relaciones regionales.

En este momento, no podemos saber qué depara el futuro para
las relaciones regionales. Podemos esperar, pero no podemos
predecir como se desarrollara la incertidumbre y la polarizacién
en el norte y el sur del hemisferio.
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La Unién Europea y América Latina
en el interregno: autonomia estratégica,
pacto verde y recuperacion pospandemia

José Antonio Sanahuja’

(A qué racionalidad responde la relacién entre la Unién Europea
y América Latina y el Caribe? Esta cuestion reclama una nueva
respuesta atendiendo a los cambios que han experimentado
ambas regiones, y a los que comporta un escenario global que
atraviesa, como se argumentara una etapa de cambio, aun
incierta, que puede entenderse como punto de inflexién o cambio
de ciclo histérico, como coyuntura critica, o, en la expresion
utilizada en los afios treinta por Antonio Gramsci (1999: 37),
como un “Interregno” entre una etapa de globalizacién y primacia
del orden internacional liberal, que ain no termina de morir, y un
nuevo orden mundial que atn no ha nacido.

La argumentacién de este capitulo se despliega en tres direcciones:
en primer lugar, que esas relaciones deben fortalecer y ampliar
conjuntamente la autonomia de ambas regiones ante un mundo de
creciente rivalidad geopolitica, pero aun necesitado de gobernanza,
reglas y certidumbre. Sobre esta cuestién la UE ha acuiado el
concepto, aun en debate, de autonomia o soberania estratégica,
la cual no implica un repliegue defensivo, sino la construcciéon de
asociaciones para la gobernanza global (Sanahuja, 2021; Verdes-
Montenegro, 2022).

En segundo lugar, esa asociacion ha de contribuir a fortalecer
la democracia, la equidad y las sociedades abiertas en un
momento de gran desconfianza ciudadana y ascenso de fuerzas
ultranacionalistas, autoritarias y de extrema derecha.

En tercer lugar, la relacién birregional deberia definir estrategias
novedosas de asociacién econémica y comercial y de cooperacién

1  Catedratico de Relaciones Internacionales de la Universidad Complutense de Ma-
drid, director de la Fundacién Carolina, y asesor especial para América Latina
del alto representante de la Unién Europea para Asuntos Exteriores y Politica de
Seguridad, Josep Borrell. Las opiniones y juicios presentados en este capitulo son
de la exclusiva responsabilidad del autor. Correo-e: sanahuja@cps.ucm.es.
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para afrontar retos de desarrollo de ambas regiones, los que ya
existian y los que ha generado el COVID-19. Se trata de establecer
alianzas para el desarrollo que impulsen una recuperacién
transformadora de amplio espectro: digital, verde y, también,
social, y que sirvan como palanca para cumplir con la Agenda
2030.

No se parte de cero: las relaciones birregionales cuentan con un
gran acervo acumulado, y son un referente para los intereses,
los valores, y la identidad y proyeccién internacional de ambas
regiones. Contribuyeron a la democratizacién de la region tras el
ciclo de dictaduras de la Guerra Fria, y respaldaron los procesos
de paz en Centroamérica. En la Cumbre de Rio de 1999 se creé
la “asociacién estratégica birregional” que ha dado lugar a un
activo didlogo politico, con gobiernos y también con la sociedad
civil. Para fomentar la cooperacion, el comercio y las inversiones,
en clave sostenible, se ha ido formando una red de “Acuerdos de
Asociacién”, aun incompleta, que aspira a abarcar la mayoria de
los paises de América Latina y el Caribe (Dominguez, 2015).

No obstante, esas relaciones se enfrentan hoy a un escenario
internacional adversoyen cambio, y también a crecientes tensiones
al interior de cada parte. La pandemia de la COVID-19 ha dado
paso a una grave crisis econémica y social, la peor en un siglo
en América Latina. La invasion rusa de Ucrania pone de nuevo
en cuestion las normas mas basicas del sistema internacional,
y traera consigo inflacién y una crisis alimentaria global que
golpeara a sociedades ya muy danadas por la pandemia. Estos
hechos cercanos se inscriben en una dindamica anterior y mas
amplia: la crisis y retraimiento de la globalizacién, de la que es
parte la creciente competencia geopolitica y la impugnacién de la
cooperacion y la integracién regional y del multilateralismo.

La nueva geopolitica tiene como vector clave el cuestionamiento
al orden internacional liberal de potencias en ascenso. Es el
caso de una China cuya politica exterior se torna mas asertiva
y se endurece de la misma manera que el pais acentia su deriva
nacionalista y autoritaria. Pero ese cuestionamiento también
parte de fuerzas iliberales, nacionalistas y autoritarias que estan
en ascenso en todo el mundo: la extrema derecha en Europa, como
1lustran los brexiteers, o los “ultras” cercanos a Putin en Francia
o en Italia; de Jair Bolsonaro en Brasil; o de Estados Unidos,
con la presidencia de Donald Trump, y el fuerte arraigo de un
trumpismo que se prepara para regresar en las elecciones mid-
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term y presidenciales en ese pais. Ambos vectores %revisionismo
y contestacién ideoldgica?% estan presentes en una Rusia
revisionista con un gobierno reaccionario y ultranacionalista,
que ha generado una guerra de agresién en Ucrania que pone
en cuestion la seguridad europea, y también tiene evidentes
implicaciones globales.

En América Latina y el Caribe el escenario politico sigue dominado
por una visible erosién de la democracia y por la fragmentacion y la
polarizacién politica, por la crisis de las organizaciones regionales,
y el retraimiento o ausencia de los paises que pudieran actuar
como lideres regionales. Todo ello reduce la agencia y capacidad
de la regién como tal en un escenario de mayor tensién geopolitica
global, en el que a menudo se asume que Europa no esta presente
ni se la espera, y se extiende la idea de que los actores clave para
un futuro de competencia estratégica, econémica y tecnolédgica,
y para la gestién de crisis regionales, seran, mas bien, China
y Estados Unidos (Gonzalez et al., 2021; Schenoni y Malamud,
2021).

Todo esto contribuye al visible distanciamiento entre ambas
regiones. Desde 2015 se encuentra interrumpido el didlogo politico
a nivel de jefes de Estado y de gobierno, que solo se ha empezado
a recuperar con la conferencia ministerial virtual realizada en
diciembre de 2020, y lo que tenia que haber sido una cumbre
birregional en 2021 —esa era la aspiracién inicial— al final se
vio reducida a una modesta reunién virtual de presidencias pro-
témpore de organismos regionales en diciembre de ese ano.

Sin embargo, no se puede alegar como iinica causala fragmentacién
politica que afecta a América Latina, pues parte de la explicacién
radica en el lado europeo. En muchos Estados miembros de la
UE se observa escaso interés y atenciéon hacia América Latina
y el Caribe, y la regién no estd entre las prioridades politicas
de la Unidn, lo que no se corresponde con la fuerte presencia de
intereses econdémicos europeos en América Latina. De hecho,
la UE es el principal inversor externo en América Latina, con
un stock acumulado en 2019 que se sitia cerca de los 800.000
millones de euros; esta cifra representa mas que la suma de todas
las inversiones de empresas de la UE en China, India, Japon y
Rusia juntos.

Hay otras muestras de menor implicacién europea. En 2014
y
muchos paises latinoamericanos fueron “graduados” como
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beneficiarios de preferencias comerciales y receptores de ayuda
oficial al desarrollo (AOD) bilateral de la UE, que desde entonces
ha estado més orientada a Africa y a cuestiones migratorias.
Al ganar importancia las agendas de seguridad también son
otras las regiones que logran atraer méas atenciéon de Europa.
Adoptada en 2016, la Estrategia Global y de Seguridad (Unién
Europea, 2016) situé a América Latina en una posicién periférica
y poco relevante, al priorizar el “arco de inestabilidad” de la
vecindad meridional y oriental de la UE. En marzo de 2022, poco
después del ataque ruso a Ucrania, la Unién aprobd la “Brajula
Estratégica”, un documento orientador de la politica de seguridad
y defensa comun que confirma esa posicién (Consejo de la Unién
Europea, 2022). Teniendo en cuenta el entorno estratégico del
Mediterraneo, Africa y Europa Oriental, posiblemente es ilusorio
esperar una posicion diferente.

Estos elementos ilustran las importantes transformaciones que
esta atravesando la Unién Europea. Para América Latina, emerge
una conclusién clara: La Unién, como actor internacional, ya no
es el que solia ser. El mundo ha cambiado, y Europa también esta
sumida en una rapida e intensa transformacién, de si misma y de
sus relaciones con el mundo (Sanahuja, 2022a).

Desde 2008 la UE enfrenta una serie de crisis que se inscriben en
la mas amplia crisis de la globalizacion y del orden internacional.
La crisis del euro revel6 las fallas de la unién monetaria y de
su disefio ordoliberal. La autodestructiva politica de austeridad
de esa etapa trajo recesi6on econdémica, crisis social, mayor
desigualdad y retroceso en su cohesién social y territorial. Todo
ello agravé la desafeccién y la desconfianza ante las élites, y
aliment6 el avance de la ultraderecha en Europa, en paralelo
el triunfo electoral de Trump, con sus secuelas de nacionalismo
econémico y cuestionamiento de las normas internacionales.
Ante esos hechos la propia UE revisd sus politicas: la eurozona
tuvo que atemperar la politica de austeridad ante la gravedad
de la crisis social. También el BCE mostré un mayor activismo
con el whatever it takes de Mario Draghi. Por otro lado, Europa
fue dejando atras su tradicional visiéon del mundo, cosmopolita y
confiada, para adoptar una mirada mas defensiva y securitaria.

En 2016 la Comisién Juncker ya habia reclamado “una Europa
que protege” (Juncker, 2016). Pero ese llamado no generé una
respuesta estratégica de la UE, rezagada ante un nuevo modelo
productivo basado en la robotizacién y la digitalizacién. Esto
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también suscitaba el temor de las sociedades europeas por
sus efectos en el empleo, la proteccién social, y la merma de
oportunidades para la siguiente generacion.

El avance de los partidos verdes y la asuncién de la agenda
ambiental por los partidos mayoritarios mostraban también
que la necesaria renovacién del contrato social debia incluir la
emergencia climatica.

Desde 2019 1a UE ha tratado de responder a esos retos a través de
dos ejes de cambio: el Pacto Verde Europeo (Comisiéon Europea,
2019) y la busqueda de “autonomia estratégica”’. La pandemia
ha sido un acelerador del cambio: al exponer sus debilidades, ha
impulsado un verdadero “despertar geopolitico” y socioecondémico
de la UE (Bergmann, 2020).

El Pacto Verde Europeo deja atras el enfoque sectorial de la
politica ambiental y del clima para convertirse en la matriz
economica y social de la UE en su conjunto. Es un acuerdo politico
entre socialdemocratas, centroderecha, liberales y verdes, basado
en la asuncién de la agenda ambiental y del compromiso con la
proteccién de la sociedad, que de otra manera se dejaria en manos
de la ultraderecha (Sanahuja, 2021).

El Pacto Verde Europeo supone dejar atras las politicas de
austeridad yla obsesion neoliberal con el equilibrio presupuestario.
Significa el retorno de la politica industrial y un mayor papel del
sector publico liderando la innovacion en campos como las energias
renovables, las tecnologias digitales o la electromovilidad. Con
ello, Europa asume que se ha entrado en una nueva fase histoérica
de desglobalizacién y repliegue de las cadenas productivas,
por causas tanto tecnolégicas como geopoliticas. Opta por una
estrategia de crecimiento y creaciéon de empleo que no renuncia a
las exportaciones, pero estard mas centrada en el propio mercado
interior. Ese modelo habra de ser mas resiliente ante disrupciones
de las cadenas de suministro globales y, con ello, contribuira a la
autonomia estratégica de la UE. La aceleracion de la transicién
energética hacia las renovables es parte de ello, pero también
contempla las materias primas criticas, los medicamentos, los
alimentos, o los semiconductores.

El Pacto Verde, ademads, sera eje central de la accién exterior
promoviendo “alianzas verdes” con otros paises y regiones para
alcanzar las metas climaticas y de descarbonizacién del Acuerdo
de Paris, y lograr una mayor seguridad energética. Es el caso,
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por ejemplo, de las inversiones para promover el hidrégeno verde
y las energias renovables, como la edlica o la solar fotovoltaica.
Sobre estas bases se redefiniran las relaciones exteriores y los
vinculos econémicos de la UE con regiones como el Mediterraneo
o0 América Latina y el Caribe (Sanahuja, 2022a).

Esas Alianzas, es importante subrayarlo, no debieran alentar un
nuevo ciclo extractivista de “economias de enclave”, por ejemplo,
con el gas, el litio o el hidrégeno verde. Deberan ser el centro de
una cooperacion renovada y transformar los sistemas de energia
de los paises socios, como alternativa de los combustibles fosiles
tanto para el mercado interno como para las exportaciones.

La invasion rusa a gran escala de Ucrania, un hecho en gran
medida sorpresivo para Bruselas, ha acelerado ain mas esos
procesos. Segun la presidenta de la Comisién Europea, Ursula von
der Leyen, es un verdadero parteaguas para Europa (Comisién
Europea, 2022a); para el canciller Olaf Scholz (2022) es un punto
de inflexion (Zeitenwende) en una Alemania que, a partir de
este momento, va a adoptar, como toda la UE, una politica de
seguridad y defensa mas enérgica. En una histérica alocucién en
el Parlamento Europeo el 1 de marzo, el alto representante Josep
Borrell dijo que “este es el momento en el que ha nacido la Europa
geopolitica” (Borrell, 2022a).

La alta dependencia centroeuropea del gas ruso muestra que
la descarbonizacién, la transicién energética, el Pacto Verde
y la autonomia estratégica son cuestiones que van unidas.
La guerra, las sanciones y la voluntad de renunciar a esa
dependencia anuncian una rapida desconexién europea de ese
pais, la busqueda de fuentes alternativas, y la aceleracion de la
transicion energética a renovables. Dias después del ataque ruso,
el ministro de finanzas aleman, Christian Lindner, declaré que
“la energia renovable es la energia de la libertad” (Reuters, 2022).

En muchos aspectos, las medidas de urgencia propuestas por la
Comision Europea en de marzo de 2022 con el plan RePowerEU,
y su paquete legislativo de mayo de ese ano desarrollando ese
plan anuncian una verdadera “economia de guerra” con mayor
intervencion publica en los mercados de energia (Comisién
Europea, 2022b). Como ocurri6 con la pandemia, la UE actaa
colectivamente y, de nuevo, recurre a su fuerza como unidn.
Esta guerra es una muestra mas de la irrupcién de la geopolitica
en la economia mundial, y las implicaciones del uso coercitivo
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(weaponisation) de las interdependencias (Farrell y Newman,
2019). La UE tendra que asumir sus importantes implicaciones
econémicas. La COVID-19 significé la suspensién de las reglas
fiscales y la inédita aprobacién de NextGenerationEU, un fondo
extraordinario de reconstruccién que se financia, por primera
vez, con emisiones de eurobonos (Sanahuja, 2022a). La guerra de
Ucrania es otro choque exégeno. Tendra efectos asimétricos, aun
por determinar, respecto a los costes de las sanciones, la energia,
la inflacién, o la atencién a poblacién refugiada. Se necesita de
nuevo una respuesta fiscal y monetaria comun, europea y global,
para hacer frente a la recesién que anuncia la guerra, para
mantener viva la agenda transformadora del Pacto Verde, para
asegurar la unidad politica de la UE ante Rusia, en particular
en materia de energia y sanciones, y para responder a la crisis
alimentaria y de desarrollo global que se agrava con la invasion
rusa a Ucrania.

Por su parte, América Latina también sale de la pandemia
con mayor vulnerabilidad ante las consecuencias econémicas y
sociales de la guerra de Ucrania. Aunque afectard a todos, los
mas expuestos se encuentran en Centroamérica y en el Caribe
de habla hispana. Desde la COVID, y antes, arrastran niveles
altos de deuda publica, desequilibrios externos y alta inflacién,
y ninguno es un importante exportador de materias primas. En
este entorno, el endurecimiento monetario interno y de Estados
Unidos sera un lastre para el crecimiento y la solvencia crediticia,
lo que aumenta la posibilidad de una crisis financiera, y puede
ser el caldo de cultivo de nuevas protestas sociales. También
enfrentaran problemas los grandes exportadores de commodities,
a pesar del aumento de los precios, y se tendran que afrontar
las tantas veces pospuestas reformas fiscales (CEPAL, 2022;
Economist Intelligence Unit, 2022). Esto ocurre, ademads, en una
region en la que ya existia un elevado grado de descontento e
insatisfaccion con el funcionamiento de la democracia y las
politicas publicas.

Todos esos factores inciden en las relaciones entre América
Latina y Kuropa, y no se puede hacer abstraccion de ellos:
interpelan a la racionalidad y objetivos de la relacién birregional.
Es necesario reevaluar los motivos de esa relacién, y encontrar
un nuevo argumento o narrativa que sustente la renovacion de
las relaciones. El alto representante para Asuntos Exteriores
y Politica de Seguridad, Josep Borrell, siempre dice que la UE
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tiene que hablar “el lenguaje del poder”, pero en el discurso que
pronuncié en la Conferencia de Seguridad de Munich de 2022
(Borrell, 2022b) también record6 “el poder que tiene el lenguaje”
aludiendo a las narrativas para generar una racionalidad y unos
objetivos compartidos y construir agencia social.

No parecen faltar elementos para afirmar que, ante un mundo
en transformacién, el vinculo entre América Latina y el Caribe
y la UE sigue siendo necesario y relevante, y se presenta hoy
con un potencial y una légica renovada en funcién tanto de los
intereses como de los valores de ambas regiones. Ello afecta a
sus tres dimensiones: concertacion y dialogo politico, comercio e
inversiones, y cooperacion para el desarrollo.

En primer lugar, esas relaciones han de ser un espacio de
aseguramiento de la democracia y de un orden internacional
basado en reglas frente a los actores iliberales que las impugnan,
sea en la UE o en América Latina y el Caribe. Es importante
subrayar que esta es una problemaética compartida, también,
con actores externos como Estados Unidos. El debate birregional
sobre la democracia no debiera limitarse, de forma reduccionista,
a los casos mas graves como Nicaragua, Venezuela o Cuba.
En la UE y en América Latina el “malestar en la democracia”
y su cuestionamiento por actores 1iliberales es algo mucho
mas extendido, y encuestas que aportan datos sobre el grado
de satisfaccion de la ciudadania con la democracia, como el
Latinobarémetro o el Eurobarémetro, o los informes globales de
Ipsos, asilo confirman (Corporacion Latinobarémetro, 2021; IDEA,
2021; Ipsos, 2021). Puede haber casos extremos, y especificidades
nacionales y regionales, pero se trata de problemas méas amplios,
y compartidos: creciente enojo y desafecciéon ciudadana; erosién
de la confianza y crisis de representacién; cuestionamiento de
la captura de las politicas por parte de las élites; deterioro de
la esfera publica y la deliberacién democratica (Resina, 2020); y
ascenso de fuerzas iliberales y de extrema derecha, que impugnan
el Estado de derecho, las libertades democraticas, las sociedades
plurales y diversas, y las normas multilaterales (Sanahuja y
Lépez Burian, 2020). El cuestionamiento del Estado de derecho en
Centroeuropa, el ascenso y creciente influencia de la ultraderecha
en esa region, en Estados Unidos, en Brasil o en otros paises de
América Latina, son evidencia de ello. Las duras imagenes de
las turbas “ultras” asaltando el Capitolio en Estados Unidos,
azuzadas por el presidente saliente, seguramente quedaran en
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los libros de historia del futuro como simbolo de estos problemas
y de su alcance global.

Por todo lo anterior, la cooperaciéon en este Aambito exige agendas
amplias y compartidas. Seguramente no podra abordarse en
los canales politico-diplomaticos formales debido a la elevada
fragmentacion politica presente en América Latina y el Caribe,
y se debera optar por otro tipo de geometrias, mas flexibles y
transversales, y el concurso de la sociedad civil.

En segundo lugar, el dialogo politico y la relacién renovada UE-
América Latina pueden promover la autonomia estratégica de
ambas regiones en un mundo caracterizado por la crisis de la
globalizacién, la competencia geopolitica entre Estados Unidos y
China, asi como de una Rusia revisionista que no ha dudado en
desencadenar una guerra de agresion que, entre otros motivos,
responde también a su reclamacién de reconocimiento como gran
potencia. El sistema internacional se ha tornado mas complejo,
interconectadoy dlsputado Parte de esa ecuacién son las potencias
en ascenso y el mayor riesgo de conflictos de alcance sistémico,
como ilustra la guerra en Ucrania o la creciente tensién en el
Mar de China. Pero también hay una dimensién ideacional: esa
nueva geopolitica promueve y se sustenta en discursos ideolégicos
y narrativas nacionalistas, securitarias y de confrontacion, como
la 1dea de competencia bipolar entre Estados Unidos y China o
de una nueva “Guerra Fria” entre ambas. Esas descripciones o
metaforas no son correctas analiticamente. En cierta manera,
como se menciond, la propia guerra de Ucrania revela la
incomodidad de Rusia con ese relato. Ademas, no responden a los
intereses ni de Latinoamérica ni de la UE, pues las sittian en una
posicién de subordinacién estratégica, cuestiona su agencia al
retratarlas como actores subalternos, y desalienta el compromiso
de los gobiernos hacia las instituciones y normas regionales y
multilaterales y la cooperacién internacional.

Esas narrativas, como se ha dicho, transforman la agenda. Dar
prioridad a la geopolitica, la seguridad, la guerra y la rivalidad
estratégica significa que pierden relevancia, espacio y recursos
los retos societales como la democracia, los derechos humanos, la
igualdad de género, el medio ambiente, o el desarrollo sostenible
global y la Agenda 2030. El término aleman Schadenfreude, de
dificil traduccion al castellano, alude a la alegria que genera
contemplar el mal ajeno. Sea en América Latina o en la UE,
puede haber algiin actor que vea con agrado el ascenso de China
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o de Rusia como parte de un relato que debilita al orden mundial
y a Occidente, Estados Unidos y la UE, y que aleja a América
Latina del viejo continente; pero quienes lo ven asi quizas
debieran considerar que ello también tiene un elevado coste de
oportunidad: cercena los margenes de maniobra para una mejor
insercién internacional, la autonomia regional, y la capacidad
conjunta para afrontar retos politicos, sociales, ambientales y
de desarrollo que interpelan a ambas regiones y a la humanidad
en su conjunto. Menos Europa puede significar también menos
América Latina en esa légica geopolitica. Por eso es necesaria
una narrativa y agencia comun para dar sentido y orientacion al
mundo al que ambas regiones aspiran, en paz, y con mas y mejor
democracia y desarrollo.

En tercer lugar, la relacién birregional puede contribuir, mas
alla de la respuesta inmediata a la crisis de la COVID-19, a la
necesaria redefinicién del desarrollo econémico y social, en clave
de sostenibilidad, como demanda la Agenda 2030. Aqui entra en
juego la propuesta de “desarrollo en transicion” impulsada por el
Centro de Desarrollo de la OCDE y por CEPAL, con el apoyo de la
Comision Europea (OCDE/CEPAL, 2019; Nieto y Da Costa, 2022).
Con esa agenda se pueden plantear unas relaciones de cooperacién
mas horizontales e inclusivas, dejando atras la vieja légica Norte-
Sur, y méas abiertas al aprendizaje conjunto y el intercambio
de experiencias innovadoras en las politicas publicas, y con la
implicacién de los distintos actores del desarrollo sostenible.

La busqueda de estrategias de cooperacién avanzada para el
“desarrollo en transicién” es particularmente relevante para
los procesos de integracién y cooperaciéon regional que nos
caracterizan. Hay que recordar que, mas alld de su corazén
comercial, los regionalismos latinoamericanos y europeo son
proyectos eminentemente politicos y sociales, que buscan tanto
la paz, la estabilidad y el progreso social en cada grupo, como
una mejor insercién en las relaciones internacionales y el
fortalecimiento del multilateralismo.

Siendo asi, las relaciones entre la UE y América Latina y el
Caribe y su cooperacién al desarrollo tendrian que reorientarse
para promover un espacio compartido de didlogo de politicas, de
convergencia regulatoria y de transformacién productiva para
la reconstruccién del contrato social. Ello requiere una “triple
transiciéon”, socioeconémica, digital y ecoldgica, que involucra a
ambas regiones y que, como elemento transversal, han de ser
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una transicidn justa. Esas transformaciones ya eran necesarias
antes de la irrupcién de la COVID-19, uno de cuyos efectos ha
sido exponer las fracturas sociales y las desigualdades de renta,
género, o de otra indole. La pandemia también ha hecho aflorar
disfunciones en las instituciones y modos de gobernanza, en cada
paisy en el plano regional y global, asi como debilidades y fracturas
del tejido social y productivo. La recuperacién pospandemia no
puede ignorarlas. Hay que recordar que democracia, desarrollo
con justicia, y paz son aspiraciones que no se pueden lograr por
separado. De esa forma, esas tres transiciones contribuiran a la
renovacion de la democracia y el contrato social.

La respuesta y la recuperacion tras la COVID-19 ofrecen
oportunidades para una cooperaciéon birregional renovada a
través de las politicas del “desarrollo en transicién”, atrayendo
inversiéon productiva y asistencia financiera y técnica que
respalde politicas activas de largo plazo. Se trata de evitar
dinamicas de reprimarizacion y creciente dependencia externa, y
de respaldar reformas que lleven a pactos sociales y politicos mas
inclusivos. Por su parte, la UE ha de desplegar una estrategia de
cooperacion avanzada, conforme al nuevo Consenso Europeo de
Desarrollo, mas horizontal, que, sin renunciar a la ayuda oficial
al desarrollo (AOD), ha de dejar atras la “graduacién” de los
paises mas avanzados. Asi, ha de estar abierta a todos los paises
de la region con enfoques “a medida” para cada pais. Ha de sumar
la cooperaciéon Sur-Sur y triangular, promover un mayor dialogo
sobre politicas publicas, innovacidon conjunta e intercambio de
conocimiento, y alentar la inversién publica y privada en areas
como la infraestructura resiliente y la transicion ecolbgica. Para
ello se cuenta, dentro del Marco Financiero Plurianual 2022-2027,
con el nuevo Instrumento “Europa Global” y el Fondo Europeo
de Desarrollo Sostenible plus (FEDS+), y con estrategias como
“Global Gateway”, cuyo programa regional para América Latina
no deberia hacerse esperar mas, pues ya se ha formulado para
Africa.

En cuanto a la politica comercial y de inversién, el compromiso
de ambas regiones con el Acuerdo de Paris y las metas de
descarbonizacion y de cuidado del medio ambiente, exigen
combinar la apertura con la adopciéon de estandares y normas
ambientales, laborales y sociales m&s estrictas. Supone, en
otros términos, una aproximacién al comercio y la inversion con
un marco regulador y con principios ambientales y geopoliticos
distintos al enfoque liberal de décadas anteriores. Sin ello,
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la opinién publica y los parlamentos, de los que depende la
ratificaciéon de los acuerdos comerciales, pueden mostrarse mas
reacios a aceptar esos Acuerdos.

Aqui, la clave es una mayor cooperacién y dialogo: sin ello, esas
normas pueden terminar siendo un nuevo proteccionismo “verde”,
con nuevas barreras no arancelarias, que puede ser impugnado
como intento de imponer al resto del mundo los principios y
normas europeas. La UE podra hacer uso de su poder regulatorio
y de la influencia que supone el mercado interior, pero no puede
actuar de manera unilateral y enajenarse apoyos. En materia
de estandares sociales, medio ambiente, clima y sostenibilidad,
liderar supondra mayor didlogo politico y reforzar la cooperacién
(Leonard et al., 2021).

Esos imperativos se plantean en el ambito multilateral de la
Organizaciéon Mundial del Comercio (OMC), y en los Acuerdos
de Asociacién entre la UE y América Latina y el Caribe. Como
ilustra el debate sobre el Acuerdo UE-Mercosur y la deforestacién
de la Amazonia, no es aceptable objetar su ratificacién apelando
a legitimos argumentos ambientales con inconfesados propdsitos
proteccionistas. Pero ese proteccionismo encubierto no legitima
que se ignoren esas objeciones ambientales. La soluciéon no es
abandonar los acuerdos, sino reforzar sus salvaguardas. De
hecho, los acuerdos de tltima generacién ya incluyen un moderno
capitulo sobre comercio y desarrollo sostenible. Pero, como se
ha propuesto en el Pacto Verde Europeo, sera necesario anadir
a cualquier acuerdo comercial un compromiso vinculante con el
Acuerdo de Paris, a modo de cldusula ambiental andaloga a la
clausula democratica que desde los afios noventa, de manera
obligatoria, se incluye en todos los acuerdos de la UE con terceros
paises (Sanahuja y Rodriguez, 2021).

De nuevo, es necesario cambiar la légica y la narrativa que justifica
estos Acuerdos. No deben verse como meros TLC limitados al
libre comercio. Tienen, de nuevo, un nuevo significado geopolitico:
son herramientas para la autonomia estratégica de la UE y de
América Latina frente a una supuesta bipolaridad entre Estados
Unidos y China, y, en materia de desarrollo sostenible, debieran
verse también como un espacio comun de didlogo de politicas
y normas, y de convergencia regulatoria en materia social, de
reglas para la economia digital, y de estandares ambientales,
para promover el cambio de los modelos de produccién y consumo
en aras de la sostenibilidad y la cohesién social.
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Esos desafios son compartidos. La UE también quiere impulsar
para si misma una profunda transicidn societal y ecoldgica que
pretende ser, al mismo tiempo, nueva estrategia de desarrollo y
de politica industrial, marca de su “poder blando”, y renovada
narrativa movilizadora de la construccién europea. Ese
renacimiento de la UE en clave verde y social implicaria ver
las relaciones entre la UE y América Latina y el Caribe como
parte del Pacto Verde Europeo y del programa de recuperacién
NextGenerationEU, con una agenda comun de inversiones,
reformas y convergencia regulatoria para la transicién “verde”,
social y digital de ambas partes. De hecho, la forma en la que
la UE se afirma en sus valores y en su autonomia estratégica
en el mundo de hoy es, en parte, insistiendo en el contenido
politico y social, y ahora, ambiental y geopolitico de su proyecto
de integracion frente a la rivalidad estratégica y la competencia
econdémica entre grandes potencias (Sanahuja, 2022b).

En esa triple transicion social, digital y ecolégica esta también
en juego la reconstruccion del contrato social y la viabilidad y
legitimidad de la democracia. Esas transiciones plantean, de por
si, complejos dilemas socioeconémicos en términos de equidad
y de justicia. Esos dilemas pueden ser mas dificiles atn por las
disrupciones socioeconémicas de la guerra de Ucrania, como
es el aumento de la inflacion y del precio de la energla y los
alimentos. Supone costes asimétricos entre paises, regiones y
grupos sociales, que pueden agravar las desigualdades; afectara
a muchos aspectos de la vida cotidiana que hasta ahora se daban
por sentados, los modos de trabajo y ocio, los patrones de consumo,
la movilidad. Todo ello ha de cambiar para lograr las metas
del Acuerdo de Paris. Esa transicién supone reconfigurar los
contornos materiales y éticos de lo publico, lo privado, y del bien
comun. La distribucién de esos costes y la manera de afrontarlos,
entre paises y entre grupos sociales dentro de cada pais traeran
amplias disputas ecosociales. De ellas puede surgir un nuevo
consenso verde o social, de amplio espectro, pero también pueden
impulsar a fuerzas iliberales y de extrema derecha, tensando ain
mas el orden internacional. Tendran que ser transiciones justas,
0 no seran.

La UE y América Latina y el Caribe enfrentamos la crisis de
la globalizacién, la desigualdad, la emergencia climatica, la
pandemia del coronavirus y la reaparicién de la guerra de agresién
y sus consecuencias socioeconémicas y alimentarias globales.
Todo ello representa lo que en sociologia historica se denomina
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una coyuntura critica. Es decir, un momento de encrucijada, en el
que el devenir histérico ya no esta escrito y se abre en multiples
posibilidades para las fuerzas sociales que pugnan por definir el
futuro. Los pactos verdes no son, como algunos quisieran ver, un
radical proyecto ecosocialista. Pero tampoco pueden despreciarse
como un mero lavado de cara “verde” del neoliberalismo para
asegurar su perpetuacién. Noventa afos atras, tras otra crisis
organica del capitalismo, el New Deal de Roosevelt y los pactos
sociales de posguerra reconstruyeron el mercado y las sociedades
democraticas con derechos sociales antes inéditos. Ante la crisis
actual, los pactos verdes suponen renovar el contrato social
sumando al planeta y a las generaciones futuras dentro de un
orden mundial por construir. Esta seria la nueva racionalidad
y narrativa que ha de sustentar la cooperacion entre estas dos
regiones.



América Latina: ¢ Hay voluntad politica para construir un futuro diferente? 109

Referencias bibliograficas

Bergmann, M. (2020): “Europe’s Geopolitical Awakening. The Pandemic
Rouses a Sleeping Giant”. Foreign Affairs, 20 de agosto.

Borrell, J. (2022a) Russian aggression against Ukraine: Speech by High
Representative/Vice-President Josep Borrell at the EP plenary. Bruselas:
1 de marzo.

Borrell (2022b) On the power of language: what to do when Russia and China
try to re-define terms. Munich Security Conference, 20 February 2022 -
Opening statement by HR/VP Josep Borrell, 20 de febrero.

CEPAL (2022) Efectos econémicos y financieros en América Latina y el Caribe
del conflicto entre la Federacién de Rusia y Ucrania. Santiago de Chile:
CEPAL, 28 de marzo.

Comisiéon Europea (2021) El Pacto Verde Europeo. Comunicacion de la
Comision al Parlamento Europeo, al Consejo Europeo, al Consejo, al
Comité Econémicoy Social Europeo y al Comité de las Regiones. Bruselas:
COM(2019) 640 final, 11 de diciembre.

Comision Europea (2022a) Statement by President von der Leyen on further
measures to respond to the Russian invasion of Ukraine. Bruselas, 27 de
febrero.

Comision Europea (2022b) REPowerEU: Joint European Action for more
affordable, secure, and sustainable energy. Bruselas: COM(2022) 108
final, 8 de marzo.

Consejo de la Unién Europea (2002) “A strategic compass for security and
defence for a European Union that protects its citizens, values and
interests and contributes to international peace and security”. Bruselas:
7371/22, 21 de marzo.

Corporacién Latinobarémetro (2021) Informe 2021. Adiés a Macondo. San-
tiago de Chile.

Dominguez, R. (2015) EU Foreign Policy towards Latin America. Londres:
Palgrave Mcmillan.

Economist Intelligence Unit (2022) The Outlook for Latin America amid the
Ukraine war. Can the region grow faster? Londres: The Economist.

Farrell, H. y Newman, A. L. (2019) “Weaponized Interdependence”,
International Security 44 (1), pp. 42-79.

Gonzalez, G.; Hirst, M.; Lujan, C.; Romero, C.; Tokatlian, J. G. (2021)
“Coyuntura critica, transiciéon de poder y vaciamiento latinoamericano”.
Nueva Sociedad n° 291, enero-febrero, p. 49-65.

Gramsci, A. (1999) Cuadernos de la cdrcel. Edicion critica del Instituto
Gramsci a cargo de Valentino Gerratana. México: Era, vol. 2.



110 José Antonio Sanahuja

IDEA Internacional (2021) El estado de la democracia en las Américas 20212.
Democracia en tiempos de crisis. Estocolmo: Instituto Internacional para
la Democracia y la Asistencia Electoral (IDEA Internacional)

Ipsos (2021) “Broken-system sentiment in 2021. Populism, anti-elitism, and
nativism”. Ipsos Global Survey — 25-Countries survey. Londres, julio.
Disponible en https:/www.ipsos.com/en/populist-anti-elite-and-nativist-
views-linked-globally-widespread-broken-system-sentiment

Juncker, J.-C. (2016) Estado de la Unién 2016: hacia una Europa que proteja,
empoderey vele por la seguridad, Bruselas, Unién Europea, 14 de octubre.

Leonard, M., Pisani-Ferry, J., Shapiro, J., Tagliapietra, S. y Wolff, G. (2021):
“The geopolitics of the European Green Deal”. ECFR Policy Brief, febrero.

Nieto Parra, S., y Da Costa, R. (2022) “Desarrollo en Transicién en América
Latina en tiempos de la COVID-19”, en Sanahuja, J. A. (ed.) Relanzar
las relaciones entre América Latina y la Unién Europea. Autonomia
estratégica, cooperacion avanzada y recuperacion digital, verde y social.
Madrid: Fundacién Carolina, p. 125-158.

OCDE/CEPAL (2019): Perspectivas economicas de América Latina 2019:
Desarrollo en transicion, Paris: OECD.

Resina, J. (2020) “Sociedades enojadas: buscando las bases para nuevos

acuerdos democraticos en América Latina”, Fundacién Carolina, Docu-
mentos de Trabajo n° 31.

Reuters (2022): “Germany aims to get 100% of energy from renewable sources
by 2035”7, 28 de febrero. Disponible en: https://www.reuters.com/business/
sustainable-business/germany-aims-get-100-energy-renewable-sources-
by-2035-2022-02-28/.

Sanahuja, J. A. (2021) “Pacto Verde y Doctrina Sinatra (Por qué son
importantes para América Latina? Nueva Sociedad n° 291, enero-febrero,
p. 141-156.

Sanahuja, J. A. (2022a) “El Pacto Verde, NextGenerationEU y la nueva
Europa geopolitica”, Documentos de Trabajo, Fundaciéon Carolina, n° 63.

Sanahuja, J. A. (ed.) (2022b) Relanzar las relaciones entre América Latina
y la Unién Europea. Autonomia estratégica, cooperacion avanzada y
recuperacion digital, verde y social. Madrid: Fundacién Carolina.

Sanahuja, J. A. y Lépez Burian, C. (2020) “Las derechas neopatriotas en
América Latina: contestacién al orden liberal internacional”. Revista
CIDOB d’Afers Internacionals, n® 126, p. 41-63.

Sanahuja, J. A. y Rodriguez, J. D. (2021) “El Acuerdo Mercosur-Unién
Europea: escenarios y opciones para la autonomia estratégica, la
transformaciéon productiva y la transicién social y ecoldgica”. Andlisis
Carolina 20/2021, Madrid: Fundacion Carolina.

Schenoni, L. y Malamud, A. (2021) “Sobre la creciente irrelevancia de América
Latina”, Nueva Sociedad n° 291, enero-febrero, p. 66-79.



111

Dos décadas de relaciones
] sino-latinoamericanas:
perspectivas, dimensiones y niveles

Sergio Rivero Soto' y Andrés Raggio?

Introduccion

El ascenso de la Republica Popular China (China en adelante)
en el escenario internacional ha propiciado nuevas dinamicas
de relacionamiento entre el mundo desarrollado y el mundo en
desarrollo, asi como la reconfiguracion del Sur Global. Desde
comienzos del siglo XXI, la mayoria de los paises de América Latina
y el Caribe (ALC en adelante) han visto progresar rapidamente
su comercio con China y se han involucrado en nuevos patrones
de comercio, cooperacién y asociaciones con Beijing.

Este proceso no ha pasado desapercibido por el gobierno de
Estados Unidos de América (EE. UU.), particularmente desde
la administracion de Donald Trump, que ha manifestado
abiertamente la amenaza a largo plazo que representa China
para sus intereses en el continente y pide cautela a ALC, en un
nuevo escenario internacional caracterizado por la incertidumbre
y la confrontacién simbdlica entre EE. UU. y China. Sin embargo,
el dinamismo de China ha estimulado el crecimiento de los paises
de la regién, y en cierta medida les ha permitido sobrellevar de
mejor manera las crisis econémicas de 2008 y la pandemia.

Si bien los paises de ALC reconocen los multiples problemas de
una relacion asimétrica con China, en gran medida prefieren verla
como una oportunidad para que la regién mire hacia un futuro mas
vinculado con Asia y especialmente con China. Altmann-Borbén y
Rivero Soto (2022) afirman que las relaciones entre China y ALC

1  Director de la Catedra China Contemporanea, Secretaria General de la Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO). Candidato a Doctor en Gestién
Publica y Ciencias Empresariales por el Instituto Centroamericano de Adminis-
traciéon Publica (ICAP). Correo: srivero@flacso.org

2 Investigador senior de la Catedra China Contemporanea, Secretaria General de la
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO). Candidato a Doctor en
Relaciones Internacionales por la Universidad del Salvador (Argentina). Correo:a-

raggio@flacso.org
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se han desarrollado con el tiempo a tal punto que actualmente
se encuentran en un alto nivel de integracién relativo, tomando
caracteristicas multinivel que involucran una variedad de actores
locales, estatales y regionales, asi como multidimensionales a
través de relaciones politicas, econémicas y sociales.

Este articulo se propone analizar el estado actual de las relaciones
latinoamericanas, bajo la premisa de una vinculacién asimétrica
pero dinamica, que presenta un patrén de continuidad a pesar de
las diferencias en niveles subregionales. En el primer apartado
se hace un estudio de la vinculacién econémica como catalizadora
del relacionamiento de la regién con China. En una segunda
instancia se examina la vinculacién politica de ALC con Beijing y
su evolucién en los diferentes niveles de analisis. Se finaliza con
una revision de la participacién de la regién en la Iniciativa de la
Franja y la Ruta (BRI por sus siglas en inglés) propuesta por el
presidente Xi Jinping en 2013.

Relaciones econdmicas asimétricas pero dinamicas

Durante las tultimas dos décadas, China ha fortalecido
significativamente su presencia en los paises de ALC. El analisis
de los intercambios bilaterales muestra el ascenso de China como
el segundo socio comercial de ALC. Para 2020, el pais asiatico
representd el 17,4% de las exportaciones y el 16,7% de las
importaciones en la region. Entre 2016 y 2020, las exportaciones
e importaciones de ALC aumentaron en un 62% y un 32%
respectivamente.

Tabla 1: Comercio bilateral China-ALC, 2016-2020
(millones de délares)

2016-

2016 2017 2018 2019 2020 2020

Exportaciones 101762503 126250335 157610233 163854656 164787994 62%

% de exporta-
ciones totales 11,5% 12,8% 14,5% 15,6% 17,4%

Importaciones 113707 662 130363 907 148 046396 151057095 149829776 32%

% de importa-
ciones totales 12,5% 13,2% 13,4% 14,4% 16,7%

Fuente: elaboracion propia a partir de calculos del ITC basados en estadisticas de la
Administracion General de Aduanas de China.

Algunas economias como Chile, Brasil o Perd estdan mas
vinculadas con China, representando el 37%, el 32% y el 28% de
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sus exportaciones respectivamente, versus el 1,9% en el caso de
México o el 1,6% de Costa Rica. A nivel de importaciones, no es
de sorprender que China se haya posicionado como uno de los
principales socios en la mayoria de los paises de la regién, debido
al propio proceso de modernizacién china y su estrategia de
comercio exterior (tabla 2).

Tabla 2: Comercio bilateral China-ALC, paises seleccionados 2020

Pais Exportaciones Importaciones Saldo
Mundo China % Mundo China % | comercial
Chile 67557693 25106890 372% 55317055 15142098 27,4% 9964 792
Brasil 209180242 67788075 324% 158786825 34778441 21,9% 33009634
Pert 38757234 10963064 283% 36064092 10310219 28,6% 652 845
Ecuador 20226568 3193705 158% 17803362 3947269 22,2% -753 564
Uruguay 7010245 1014640 14,5% 7667928 1231222 16,1% -216 582

Colombia 31045676 2670041 86% 43488662 10398882 239% -7728841
Argentina 54821594 4594625 84% 42355637 8656340 204% -4061715

Panama 9656808 377895 39% 14739520 3395130 23,0%  -3017 244
Ropblca 9848863 211765 22% 18537603 3273040 17,7% 3061275
Guatemala 11401650 238649 21% 18206520 2253197 124% 2014548
ElSalvador 4141000 77650 19% 10089251 848663 84%  -771004
México 416982170 7787692 19% 382979896 73505513 192% 65717821
Jamaica 1218399 21493 18% 4697765 391748 83%  -370255

Costa Rica 11625 662 182566 16% 14456986 2091009 14,5% -1908 443

Antigua y
Barbuda 21770 0 00% 422 167 27838  6,6% -27 838

Fuente: elaboracion propia a partir de calculos del ITC basados en estadisticas de la
Administracion General de Aduanas de China.

Tras varios afos de déficit, a partir de 2018, ALC presenta una
balanza comercial superavitaria con China (figura 1): USD 9,5
mil millones en 2018, USD 12,8 mil millones en 2019 y USD 15
mil millones en 2020. Sin embargo, los datos agregados muestran
solamente una parte de la realidad. Si analizamos la situacién
por pais (tabla 2), principalmente tres economias, todas ubicadas
en América del Sur, presentan superavit con China: Brasil, Chile
y Peru. Esta situaciéon se explica porque las exportaciones de ALC
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se componen esencialmente de materias primas que requiere la
segunda potencia mundial (ver tabla 3), y es en América del Sur
donde se encuentran los principales paises productores, mientras
que otros, como México y los paises de Centroamérica y el Caribe,
estan mas especializados en productos industriales.

Figura 1: Comercio bilateral China-ALC, 2001-2020
(millones de délares)
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Fuente: elaboracion propia a partir de calculos del ITC basados en COMTRADE vy
estadisticas de la Administracion General de Aduanas de China.

Como ejemplo, la tabla 3 muestra que, para 2020, la composicion
de las exportaciones de ALC a China se concentra en un nimero
limitado de productos de bajo valor agregado, principalmente
materias primas como el hierro (17,6%), el cobre (14,1%) y el
petréleo (11,7%), ademas de la soja (17,3%). Ciertamente, esto
plantea interrogantes sobre el impacto ambiental de la explotacién
de estas materias primas y el riesgo de un deterioro repentino de
los términos de intercambio por la volatilidad inherente de los
precios mundiales de estos productos.

Tabla 3: Top 10 de productos exportados a China por ALC (2020)

Productos Vang;: n %
1 Minerales y concentrados de hierro 28998242 17,6%
2 Soja 28483460 17,3%
3 Minerales y concentrados de cobre 23 307 851 14,1%
4 Aceites crudos de petréleo o de mine- 19 276 830 11,7%

ral bituminoso

5 Cobre, refinado y aleaciones de cobre, 9 567 354 5,8%
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6 Carne bovina 7 305 731 4,4%

7 Pasta quimica de madera, 5162 017 3,1%
soda o sulfato

8 Circuitos electrénicos integrados 2835343 1,7%

9 Carne de cerdo 2 375838 1,4%

10 Crustaceos 2119 502 1,3%

Fuente: elaboracion propia a partir de calculos del ITC basados en estadisticas de la
Administracion General de Aduanas de China.

A nivel comercial, las relaciones de ALC con China son
heterogéneas en volumen e impulsadas por un grupo selecto de
economias mas vinculadas con la segunda potencia econdémica
mundial. Entre ellos, es relevante sefialar que tanto Chile como
Pertt mantienen un tratado de libre comercio (TLC) con China.

La figura 2 refleja marcadas diferencias entre tres subregiones
de ALC. Sudamérica, que como se mostrdé anteriormente, esta
altamente vinculada con la economia asiatica, principalmente por
la gran demanda de materias primas, y mantiene una tendencia
creciente que toma fuerza después de la crisis financiera de
2008. Por otro lado, México y Centroamérica, si bien evidencian
una tendencia ascendente en sus exportaciones a China, esta
no sigue el mismo patron de velocidad y volumen que el sur del
continente. Finalmente, los datos para las economias del Caribe
se mantienen constantes y marginales en comparaciéon con las
otras subregiones.

Figura 2: Exportaciones de ALC a China por subregion 2001-2020
=t Sudamérica =M= M¢éxico y Centroamérica Caribe
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Fuente: elaboracion propia a partir de calculos del ITC basados en COMTRADE y
estadisticas de la Administracion General de Aduanas de China.
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El caso de Costa Rica, Ginico otro pais de la regién con un tratado
comercial con China, resulta atipico, pero meritorio de andlisis
dadas las caracteristicas propias de su economia y su estrategia
de posicionamiento basada en nichos de mercado. Para 2020, la
carne de bovino, los dispositivos médicos y los articulos y aparatos
de ortopedia fueron los principales productos exportados por
el pais centroamericano a este destino (Rivero Soto y Lesizza
Orihuela, 2022).

Uruguay presenta una estrategia similar, encontrando en China
un mercado dinamico para la exportacién de carne bovina. Segin
datos de la agencia de promocién comercial e inversiones Uruguay
XXI (2022) el pais sudamericano vendi6é un total de USD 1 489
millones de carne bovina en 2021, es decir el 61% del total de
exportaciones de ese producto. En setiembre 2021, el gobierno
de Uruguay anuncié el inicio de un estudio de factibilidad de un
tratado comercial con China (Uruguay Presidencia, 2021)

Mientras que, en el caso de Ecuador, luego de haber realizado
un estudio de factibilidad en 2021, durante una visita oficial del
Presidente Lasso en febrero de 2022, se anuncid el inicio de las
negociaciones de un TLC con China (CGTN, 2022), siendo clave
para Ecuador en la medida que es un importante proveedor de
recursos energéticos y mantiene con Beijing altos niveles de
deuda externa.

En China, los recursos financieros proporcionados para la ayuda
exterior se dividen principalmente en tres tipos: donaciones
(cooperacién no reembolsable), préstamos sin intereses y
préstamos en condiciones favorables (préstamos blandos). Los dos
primeros provienen de las finanzas estatales, mientras que los
préstamos en condiciones favorables son proporcionados por los
bancos de politica, a saber, el Banco de Exportacién e Importaciéon
de China (Eximbank) y el Banco de Desarrollo de China (CDB por
sus siglas en inglés).

De acuerdo con los datos del China-Latin America Finance
Database (Gallagher y Myers, 2022) en ALC, entre el 2005 y el
2021, los bancos de politica chinos han prestado cerca de USD 137
mil millones para proyectos de infraestructura, energia, mineria y
otros préstamos discrecionales® bajo el esquema de préstamos en

3  Incluye préstamos para proyectos de interés social como vivienda, educacién, sa-
lud, seguridad, transporte aéreo, ambiente y facilidades de crédito para el comer-
cio, entre otros.
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condiciones favorables. Para el ano 2020 y el 2021 no se reportan
acuerdos de financiamiento bajo esta modalidad.

No se muestra ningin patrén respecto al monto de financiamiento
anual. El afo 2010 destaca con 13 préstamos que suman USD
35 700 millones, y desde el ano 2015 se constata una caida
paulatina en los préstamos de bancos de politica chinos a ALC.

China: préstamos en condiciones favorables a ALC, 2005-2020
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Fuente: elaboracion propia con datos de China-Latin America Finance Database (Gallagher
y Myers, 2022).

Por otro lado, el 68,36% de los préstamos estan dirigidos a
proyectos en el sector energético, con una fuerte concentracién
en Venezuela (59%) y Brasil (28%). Seguidamente, los préstamos
para desarrollo de infraestructura representan un 18,26% del
stock de financiamiento publico chino, siendo Argentina el
principal receptor con USD 13 709 millones equivalentes al 55%
de los préstamos dedicados a este sector.
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Tabla 4: China: compromisos de préstamos a ALC por pais y sector
(millones de USD)

Pais Cantidad Monto Infraestructura Energia Mineria Otros
Antigua y 2 128 128 0 0 0
Barbuda
Argentina 12 17 112 13 709 3031 0 372
Bahamas 2 99 99 0 0 0
Barbados 1 170 170 0 0 0
Bolivia 10 3439 1279 1060 396 704
Brasil 12 29 731 1481 26 650 0 1600
Costa Rica 1 395 395 0 0 0
Cuba 3 240 120 120 0 0
Ecuador 15 18 389 149 6 092 0 12 148
Granada 1 66 66 0 0 0
Guyana 3 214 214 0 0 0
Jamaica 11 2074 1825 0 0 249
México 1 1 000 0 1000 0 0
Peru 1 50 50 0 0 0
Republica 1 600 0 600 0 0
Dominicana
Surinam 4 580 533 0 0 47
Trinidad y 2 374 374 0 0
Tobago
Venezuela 17 62 191 4 391 55 000 1700 1100

TOTAL 99 136 852 24 983 93 553 2096 16 220
Porcentaje 18,26% 68,36% 1,53% 11,85%

Fuente: elaboracion propia a partir de datos de Gallagher. y Myers (2022)

A futuro, el panorama de las relaciones bilaterales estara marcado
por el cambio de modelo econdémico chino, principalmente por la
nueva propuesta de “doble circulacién”. Apunta Yue (2022: 90)

que:

Este mecanismo se compone de dos partes, la primera es la
circulacién interna que consiste en factores de desarrollo
econémico interno como el consumo, los consumidores y
la produccién. La segunda parte es la circulacién externa,
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que incluye las exportaciones, importaciones, la entrada y
salida de inversion extranjera directa (IED) y la cooperacion
internacional en materia de infraestructura.

Todavia sin un entendimiento certero del impacto de este nuevo
modelo de desarrollo para ALC, se podria inferir que China busca
enfocarse en la produccién de bienes industriales o tecnoldogicos de
alto valor agregado, aprovechando los bajos costos de produccién,
para atender mejor las necesidades del mercado doméstico, pero
para ello debe asegurar el suministro de insumos y materias
primas desde el extranjero.

En sintesis, la vinculacién comercial y financiera de China con
la regién es sobre todo pragmatica, y resulta en tres realidades
distintas dependiendo de las caracteristicas econémicas de cada
subregién. Basados en esta premisa, el relacionamiento econémico
de ALC y China seguiria el mismo patrén que ha mantenido hasta
la actualidad, que, si bien asegura un mercado para los productos
de la regién, dada una mayor demanda interna china proyectada,
perpetua los riesgos inherentes de una falta de diversificaciéon y
los riesgos asociados a la volatilidad de los precios de las materias
primas.

Relacionamiento politico estratégico y multinivel

Las relaciones de los Estados latinoamericanos con China desde
comienzos del siglo XXI han evolucionado notoriamente en
cantidad e intensidad. Apuntan Aréstica y Granados (2021) que:

Cuando China define a un “aliado estratégico’, también
considera la densidad de las relaciones con su contraparte
latinoamericana. Esta se define con base en la frecuencia y
multiplicidad de interacciones que desarrollan los actores de las
relaciones entre China y América Latina. Bajo la perspectiva
de la teoria de la asimetria, una relacién puede ser mas o
menos densa, tanto en los aspectos positivos (cooperativos)
como negativos (conflictivos).

Este crecimiento puede entenderse al considerar factores
estructurantes de dichas relaciones. Una de ellas es la
apertura china al comercio exterior, como parte del proceso de
modernizacién iniciado con la Reforma y Apertura a finales de la
década de 1970, la propia entrada a la Organizacién Mundial del
Comercio (OMC) en 2001, asi como la mayor presencia de China
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en el sistema internacional, sea en cantidad de cargos ocupados
por nacionales y/o propuestas de gobernanza global. Dicho
proceso se hace notorio en la primera década del siglo XXI debido
al aumento significativo del intercambio comercial, seguido por
inversiones y créditos de importante cuantia para proyectos en
América Latina, con cierto énfasis en energia e infraestructura
(Bonilla & Herrera-Vinelli, 2019: 186).

Las matrices productivas de los paises latinoamericanos también
son un factor estructurante que condiciona el notorio proceso
de las relaciones comerciales, pero también politicas. La matriz
productiva de varios paises de las subregiones de ALC han
estado basadas en la explotacién de bienes primarios (minerales,
alimenticios, energéticos) con bajo valor agregado, que, si bien ha
sido una fuente muy importante de ingresos, salvo excepciones no
han logrado evolucionar en aumento de valor agregado, pero si en
las importaciones desde China (Dussel Peters, 2015).

La regién de ALC cuenta con 33 paises independientes y
reconocidos por la comunidad internacional, de los cuales 25
mantienen relaciones diplomaticas con la Reptublica Popular
China (al primer trimestre del 2022). La distribucion de relaciones
responde a 11 paises en América del Sur, 5 en Centroamérica y 9
en el Caribe.

En cuanto a los factores que permiten describir las relaciones
politicas, se considera relevante evaluar sus relaciones en
aspectos considerados clave para la politica exterior china, esto
refiere a: contar con algiin grado de relaciones estratégica; formar
parte de la BRI, participacién en el Banco Asiatico de Inversiones
en Infraestructura (AIIB por sus siglas en inglés); contar con
Instituto Confucio; cantidad de hermanamientos firmados, y
participacion conjunta en instancias bilaterales y regionales.

Desde 1949 cuando el Partido Comunista de China funda la nueva
Republica, el principio de “una sola China” ha sido condicién sine
qua non para establecer relaciones diplomaticas. Sin embargo,
el establecimiento de relaciones con paises de la regién se dio
de manera paulatina y con cierta variaciéon por subregiones.
Cuba en 1960 fue el primer y Unico pais en establecer relaciones
diplomaticas con China en dicha década, siendo la década del
70’ la que present6 el mayor numero de establecimientos (tabla
5), producto de que, en 1971, por medio de la Resolucién 2758
(XXVI), las Naciones Unidas restituyo los legitimos derechos de



América Latina: ¢ Hay voluntad politica para construir un futuro diferente? 121

la Republica Popular China como Unico representante de China
ante el organismo y uno de los cinco miembros permanentes del
Consejo de Seguridad. América del Sur y parte del Caribe fueron
lasregiones que establecieron antes las relaciones, en comparacién
con Centroamérica, paises que comenzaron a establecer relaciones
en las dos ultimas décadas, asi como varios del Caribe.

Esto se produce en un marco de una politica exterior mas asertiva
por parte de China desde que Xi Jinping ocupa la maxima
jerarquia del pais asiatico (Wong 2005 y Xuetong 2014 en Borquez,
2019) alcanzando zonas consideradas usualmente como de fuerte
influencia (multidimensional) de EE. UU., lo que ha quedado en
evidencia con los recientes casos de Panama (2017), Republica
Dominicana (2018) y El Salvador (2018) y las acciones llevadas a
cabo por el gobierno de EE. UU. antes estos hechos (Ilamado de
embajadores y retiro de cooperacion).

Tabla 5: Reconocimiento diplomatico
de la Republica Popular China en ALC

Subregiones
Sur Centro Caribe Total (25)
0 1 1
1

Década

1960
1970
1980
1990
2000
2010
2020 0

Fuente: elaboracion propia a partir de diversas fuentes oficiales.
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Este factor es relevante para el enfoque de politica exterior china
en ALC, el abordaje de las relaciones no es igual si se trata de
un pais sudamericano, centroamericano o caribefo, asi como
tampoco sus temas de agenda, aunque tengan puntos en comun
y puedan apreciarse a nivel regional como el Foro China-CELAC.

Otro aspecto relevante desde la perspectiva china, y que ha tomado
notoria importancia para varios gobiernos de la region son las
asociaciones estratégicas. Estas pueden dividirse por niveles de
importancia para China, aunque no exista oficialmente jerarquia
clara (Bonilla y Herrera Vinelli, 2020; Boérquez, 2019; Ramoén-
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Berjano, Malena y Velloso, 2015; Oviedo 2006). Las funciones
(planes estratégicos) o aspectos relevantes de las mismas
permiten trazar una ruta en el relacionamiento entre Estados,
al mismo tiempo que genera linkage o engagement (binding) para
los paises de la regién y consolida en gran medida las relaciones
en el largo plazo.

Desde la perspectiva regional la asociacién es considerada como
una oportunidad mas comercial que politica, en la medida que
esta puede servir para la apertura de mercado, pero esto no quiere
decir que no hayan generado otras instancias de intercambio que
ya tienen recorrido importante, sea en el Ambito de las inversiones,
la cooperacién o el didlogo politico.

Al mismo tiempo, las asociaciones estratégicas han servido
como hoja de ruta en el relacionamiento con China a nivel
multidimensional y multinivel. Cabe destacar que hasta el
momento las asociaciones han sido presentadas sin una clara
oposicién de EE. UU. y se han establecido en gran medida fuera de
su influencia, este es un aspecto relevante y de oportunidad para
los paises de la region, generando instancias de relacionamiento
multidimensional y multinivel con otras potencias fuera del
hemisferio, siendo en teoria una posibilidad para ampliar su
autonomia.

A pesar de que ya en la década del 90’ se pueden encontrar
asociaciones estratégicas entre China y paises de la regién (Brasil,
1993; Venezuela, 1999; México,1997), el crecimiento acelerado se
produjo a partir de la segunda década del siglo XXI. Al primer
trimestre de 2022, China ha establecido once (11) asociaciones
estratégicas con la regién, mayoritariamente con los paises
sudamericanos, siendo Colombia el tnico pais de esta zona que
tiene relaciones diplomaticas con China pero que no cuenta con
este tipo de asociacién, mientras que, fuera de esta, cuenta con
Costa Rica y México.

En cuanto a la profundidad se pueden destacar al menos tres
niveles: a nivel global con Brasil (2012) en concordancia con
propuestas alternativas como BRICS; a nivel integral con
Argentina (2014), Chile (2016), Ecuador (2019), México (2013),
Pera (2013) y Venezuela (2014); con Bolivia (2018), Costa Rica
(2015) y Uruguay (2016) que cuentan con un menor nivel de
relacionamiento estratégico no integral, asi como con Surinam
bajo un Acuerdo de Cooperacién Estratégica (2019).
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Mas alla de los paises que han trazado sus asociaciones
estratégicas en base a un Plan Estratégico, es claro que tanto la
subregién centroamericana como la caribefna no han canalizado
sus relaciones por esta via, las razones y motivaciones son un
aspecto central que debe desarrollarse para comprender con
cabalidad dicho tema.

La Iniciativa de la Franja y la Ruta:
suna herramienta para el desarrollo?

Se podria decir que la Comunidad de Destino Humano (CDH) es
la base filoséfico-politica de China en esta nueva era, presentada
en Ginebra por Xi Jinping en 2017, ésta se centra en el desarrollo
compartido y prospero. Por su parte, la BRI es la herramienta
para materializar la CDH. El principal cambio introducido
por dicha propuesta de gobernanza es que opera en un marco
diferente al anterior, donde el poder de las naciones se disputaba
bajo la 16gica de suma cero, mientras que la idea de esta iniciativa
evita expresamente el uso de la fuerza al comprometer a todos los
actores que la integran.

La BRI fue presentada por Xi en 2013 en Kazajistan, pero recién
en mayo de 2017 se hizo oficial en China, durante el Foro de
la Franja y la Ruta para la Cooperacién Internacional, con la
presencia de 27 Jefes de Estado y de Gobierno. En dicha ocasién,
de la regién latinoamericana asistieron el entonces presidente de
Argentina, Mauricio Macri, como la presidenta de Chile, Michelle
Bachelet.

La iniciativa propone realizar dos megaproyectos. El primero de
ellos se refiere al llamado Cinturén Econdémico de la Ruta de la
Seda, que reproducira la ruta terrestre desde la ciudad china de
X1’an hasta Paris. Por otro lado, la Ruta Maritima de la Seda
del Siglo XXI, que reproducira la antigua ruta que partia de las
costas chinas, atravesaba el Océano Indico y el Cuerno de Africa,
hasta el Mediterraneo.

El megaproyecto busca generar oportunidades en varios sectores,
sin embargo, la infraestructura es fundamental ya que el
principal objetivo es conectar Aareas estratégicas. Para lograr
esta conectividad se necesitan grandes corredores que, muchas
veces, no estan en éptimas condiciones, lo que abre la posibilidad
de recibir inversiones chinas. Los denominados Corredores
Econémicos son: Bangladesh-China-India-Myanmar; China-



124 Sergio Rivero Soto - Andrés Raggio

Pakistan; China-Peninsula de Indochina; China-Asia Central-
Asia Occidental; China-Mongolia-Rusia; y el Nuevo Puente
Terrestre Euroasiatico.

El propio documento original indica que la BRI es un acuerdo
global de libre comercio y cooperacion, ademas de promover la
cooperacion e integrar mercados, siempre en un marco coordinado
por la comunidad mundial, estableciendo asi un nuevo modelo
de cooperacién internacional, al mismo tiempo que busca el
acoplamiento de diversos modelos de desarrollo. En el documento
titulado “Visién y Acciones sobre la Construccién Conjunta de la
Franja Econémica de la Ruta de la Seda y la Ruta de la Seda
Maritima del Siglo XXI” (National Development and Reform
Commission of China: 2015) dice:

(...) alentar a los paises a lo largo de la Franja y la Ruta a
lograr una coordinacién de politicas econdémicas y llevar
a cabo acciones méas amplias y mas cooperacién regional
profunda de estandares mas altos; y la creacién conjunta de
una arquitectura de cooperaciéon econémica regional abierta,
inclusiva y equilibrada que beneficie a todos. La construccién
conjunta de la Franja y la Ruta redunda en el interés de la
comunidad mundial. Reflejando los ideales comunes y la
busqueda de las sociedades humanas, es un esfuerzo positivo
para buscar nuevos modelos de cooperacién internacional y
gobernanza global, e inyectara nueva energia positiva en la
paz mundial y el desarrollo.

Para la iniciativa, el capital financiero chino, con el gobierno a la
cabeza, se ha comprometido a invertir USD 900 000 millones. La
financiaciéon proviene de bancos asiaticos y, en muchos casos, de
bancos con una desafiante proyeccién internacional del sistema
financiero Occidental. Estos incluyen el AIIB, y los conocidos por
varios gobiernos en ALC como el CDB y Eximbank. Estos mismos
bancos ya operan en la regién latinoamericana y desde hace unos
anos ya han superado a los bancos financieros tradicionales, como
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (Gransow, 2015;
Raggio, 2016).

El desafio que implica a nivel internacional para China no es
menor, ya que en términos politicos deben convencer a un gran
numero de paises de que las condiciones propuestas son las mas
beneficiosas. Esto ha demostrado ser un reto, los chinos han
encontrado reveses en Pakistan y Nepal, que se han opuesto a
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este proyecto debido a las condiciones que establece Beijing.
Un ejemplo de esto es la construccion de represas, pues en los
términos de los contratos por parte de China se exige la propiedad
de los proyectos, asi como que su seguridad esté en manos chinas
(Schuster, 2017).

La relacion de ALC con esta iniciativa es justificada como una
extensiéon natural, sefal que aboga por la perpetuacién del
statu quo actual, es decir, la exportacion de materias primas a
China y la importacién de manufacturas y productos con valor
agregado. Pero mas alla de como se logre posicionar a ALC en este
megaproyecto, lo cierto es que China lleva varios afios invirtiendo
en infraestructura en la regién, destacandose su propuesta para
financiar el proyecto del ferrocarril biocedanico entre el puerto
brasileno de Santos y el de Illo en Pert (China Daily, 2015).

La recepciéon de los paises latinoamericanos a la iniciativa ha
sido amplia. En la regién, salvo Bahamas, Brasil, Colombia* y
México, todos los demds paises ya han firmado el memorandum
para su adhesién a la iniciativa, desde que Panama en 2017
fuera el primero, hasta la reciente incorporacién de Nicaragua a
comienzos del 2022, siendo un total de 21 paises de la regiéon en
participar de la iniciativa de los 25 que cuentan con relaciones
diplomaticas.

De acuerdo con datos de Brichetti et al. (2021), hasta 2030 la
regién requiere invertir poco mas de USD 2 mil millones para
expandir y mantener la infraestructura necesaria para cumplir
con los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Pero el acceso a
financiamiento es una limitante, por lo que China se convierte
en un socio potencial donde la adhesion a la BRI y al AIIB es una
oportunidad especificamente en sectores como el tecnolégico o el
de la salud, sin olvidar el importante componente infraestructural
de la propia iniciativa.

En cuanto a la participacién de los paises de la region de ALC
en nuevas propuestas chinas de financiamiento, como el del
mencionado AIIB, ocho paises de la region ya forman parte,
todos ellos de América del Sur: Argentina (2021), Bolivia (2017),
Brasil (2020), Chile (2021), Ecuador (2019), Pert (2022), Uruguay
(2020) y Venezuela (2017). Hasta ahora solo Ecuador ha recibido

4  Cuenta con un acuerdo denominado China-Colombia Initiative (2019), centrado
en la conectividad, ya se pueden observar inversiones chinas en el sector de trans-
porte colombiano.
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financiamiento de dicho banco (USD 50 millones), con la finalidad

de ayudar a las pequenias y medianas empresas en el marco de la
pandemia del Covid-19 (AIIB, s/f).

La alternativa de financiamiento que propone el AIIB puede ser de
valiosa ayuda paralos paises de la region que requieren de mayores
niveles de inversién publica en proyectos de infraestructura
directamente relacionados con su competitividad global, en
particular en las subregiones del Caribe y de Centroamérica.

Consideraciones finales

Todos los indicadores econdémicos y politicos presentados dan
cuenta de la evolucién pragmatica de las relaciones sino-
latinoamericanas que resulta en una vinculacién asimétrica pero
dinamica, y que presenta un patrén de continuidad a pesar de las
diferencias en niveles subregionales.

La politica exterior china hacia ALC ha evolucionado en los Giltimos
afnos, sea a nivel regional via Foro China-CELAC, como por la
concrecién de asociaciones estratégicas a nivel bilateral y por la
proliferacion de acuerdos a nivel local (hermanamientos entre
localidades), lo que permite canalizar las relaciones multinivel a
nivel institucional.

Con claridad, el relacionamiento responde a la politica exterior
china mas que a una estrategia de los paises de ALC, o de una
agenda regional propia, pero que ha logrado algunos statements
que promueven el binding engagement, teniendo asi la puerta
abierta para canalizar las estrategias multinivel que deberian
formular los gobiernos latinoamericanos y caribenos.

Beijing se relaciona con los diversos paises de la regiéon en
base a sus intereses, destacando importantes diferencias entre
subregiones. En el caso del Caribe y Centroamérica, para China
el tema de las relaciones diplomaticas es central (Taiwdn Issue),
mientras que, en América del Sur, las prioridades estan basadas
en garantizar insumos clave para el proceso de modernizacién,
como minerales y energia, y por supuesto, alimentos. Ademas, las
relaciones con algunos paises se proyectan en clave global, como
en el caso de Brasil.

Al mismo tiempo, si bien China se ha convertido en un socio clave
para la region, tanto comercial, como financiero, estas relaciones
se basan en gran medida en exportaciones del sector primario,
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cuyos efectos sobre el desarrollo de los paises de ALC son mixtos
y ambivalentes (externalidades negativas, bajo valor agregado y
contenido tecnoldgico, entre otros) y se concentran principalmente
en economias de América del Sur.

El nuevo modelo de desarrollo de circulaciéon dual implementado
por el gobierno chino, de la mano de la BRI, podria implicar
mayores inversiones productivas en sectores de interés para
China, que, si bien beneficiarian ciertas industrias en la region,
perpetiian el patrén de relacionamiento comercial de las Gltimas
dos décadas. Sin embargo, una creciente y pujante clase media
china representa una oportunidad para las exportaciones
industriales y agroalimentarias de ALC, dando pie a una posible
reorientacion de la IED china hacia sectores de mayor valor
agregado con efectos positivos para la regién.

Mas alla del crecimiento del comercio y el financiamiento, y
de la profundizaciéon de las relaciones politicas con China, los
gobiernos de ALC deberan definir agendas y estrategias para que
los préximos anos marquen la diversificaciéon de las relaciones
econOmicas bilaterales, de acuerdo con las caracteristicas propias
de sus economias, siempre considerando los intereses politicos
nacionales y regionales para que ALC se beneficie plenamente
de un marco de relaciones ganar-ganar que apoye el desarrollo
integral de los paises de la regién.
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Cooperacion Regional Latinoamericana:
Desafios y Oportunidades en Pandemia

Julissa Castro Silva y Cintia Quiliconi

Resumen: Este capitulo analiza los efectos que gener6 la Covid-19
en la cooperacion regional en el marco de la crisis previa que ya
experimentaba el regionalismo latinoamericano en general y
sudamericano en particular. Se argumenta que la pandemia no
necesariamente ha agudizado la crisis de la cooperacién regional
latinoamericana observando cémo, a pesar de los obstaculos
politicos y econdémicos, hubo articulacién de algunos temas.
El analisis comparado de agendas clave como la de salud, las
migraciones y el comercio digital demuestra que se activaron
diversas iniciativas regionales para responder a la emergencia
sanitaria y generar avances limitados, pero no previstos en una
etapa previa al Covid-19. En los casos de migraciones y salud los
niveles de articulacién fueron mas acotados, pero en la agenda
digital se produjeron avances importantes. Esto demuestra que
pese al escenario adverso marcado por la falta de convergencia
ideolégica y de liderazgo regional ciertas agendas lograron
superar este dilema. Para dilucidar de qué manera se ha
logrado alcanzar resultados favorables en medio de la crisis de
la cooperacién regional analizamos el papel que jugaron ciertos
disenios institucionales y el rol desempenado por los orquestadores
de politica para incentivar avances en ciertos temas.

1. Introduccion

Los ciclos que han atravesado distintos esquemas regionales
latinoamericanos en los ultimos 20 afos demuestran que el
regionalismo latinoamericano ha oscilado entre la resiliencia y
el declive. A inicios de la tercera década del siglo XXI distintas
iniciativas regionales han entrado a una etapa de ralentizacion,
estrés, e incluso desintegraciéon en un momento internacional
inestable en el que la proyeccién de la regidon resulta clave
(Caetano y Pose 2020; Deciancio y Quiliconi 2022; Dubé 2020;
Nolte y Weiffen 2021). En medio de este nuevo ciclo de crisis del
regionalismo, la emergencia sanitaria generada por la Covid-19
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ha llevado a los paises latinoamericanos a enfrentar una situaciéon
sin precedentes con herramientas regionales muy limitadas.
Sin embargo, aunque estas respuestas regionales han sido
desarticuladas no fueron inexistentes (Legler 2021). A través del
analisis de tres agendas clave para el momento de la pandemia
buscamos desentranar cudles fueron los principales obstaculos e
incentivos para alcanzar ciertos espacios de cooperacién regional
en un escenario poco propicio para ello.

Por ello, este capitulo analiza los avances y retrocesos de la
cooperacion regional latinoamericana planteando la siguiente
interrogante: ;Qué factores han debilitado y fortalecido diferentes
agendas de cooperaciéon regional durante la pandemia? Al
responder a esa pregunta busca sobrepasar la coyuntura analitica
de la crisis del regionalismo latinoamericano y sus distintas causas
e identificar los efectos que generd la Covid-19 en la cooperacién
regional tomando en cuenta el avance o retroceso en las agendas
de salud, migracién y digital durante la emergencia sanitaria.

El argumento central que se propone es que la pandemia
no necesariamente ha agudizado la crisis de la cooperacién
regional latinoamericana. A pesar de la falta de convergencia
1deolégica y de liderazgos regionales para fortalecer los procesos
de cooperacién regional, en algunos casos se lograron avances
tematicos relacionados con el rol que jugaron tanto los disenos
institucionales menos superficiales como los orquestadores de
politicas como por ejemplo bancos de desarrollo y organismos
regionales que ayudaron a superar las visiones nacionalistas y
unilaterales que primaron en pandemia. La metodologia utilizada
para analizar este argumento es el analisis comparado de tres
agendas de importancia para el momento en que se desata la
COVID-19, seleccionadas para evaluar si se profundizaron o no
los compromisos regionales en ese momento.

Los hallazgos demuestran que, a pesar de la crisis previa del
regionalismo latinoamericano, se activaron algunas iniciativas
regionales para responder a la emergencia sanitaria y generar
avances modestos, aunque no previstos en la etapa previa
al Covid-19. Distintos factores han mediado ese proceso, la
orquestacion provista por diferentes organismos multilaterales y
regionales, la activacién de ciertos liderazgos por parte de México
y Chile, y de manera particular para el caso del SICA, su disefo
institucional formal y su experiencia previa en gestién de crisis
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catastroficas. Los principales hallazgos muestran que la agenda
digital fue la que experiment6 mayores avances, mientras que
las de salud y migraciones evidenciaron mayor desarticulacién y
limitadas respuestas de contingencia frente a la pandemia. Esto
se debid a la polarizacién ideoldgica en la region, vis-a-vis a la
falta de liderazgo regional sumado a los disefios institucionales de
bajo costo que debilitaron la cooperacién regional.

El capitulo se estructura en cuatro secciones, el siguiente apartado
aborda la crisis de la cooperacion regional latinoamericana
observando varias de sus organizaciones. Alli se identifican los
factores que han debilitado a la cooperacion regional tomando en
cuenta factores intra y extra regionales. En la tercera seccion,
se analizan comparativamente las agendas de salud, migraciones
y digital en diferentes iniciativas regionales para explorar coémo
la emergencia sanitaria tuvo efecto sobre ellas considerando
los factores identificados en la seccidon anterior. Se seleccionan
estas tres agendas por su importancia para el periodo analizado.
Finalmente, se ofrecen algunas conclusiones finales que situan
los desafios del regionalismo latinoamericano en la Gltima década
de incertidumbres.

2. El mapa de la crisis de la cooperacion regional
latinoamericana pre pandemia

La pandemia encontr6 a una América Latina signada por el estrés
de sus esquemas regionales. Los problemas que enfrenté la regién
fueron de indole econémico, politico y social; entre ellos, la caida de
los precios de las materias primas, la crisis politica y migratoria
venezolana, los conflictos i1deoldgicos entre quienes formaron
parte de la “marea rosa” de la década de 2000 y el resurgimiento
de la derecha en América Latina en varios paises de la region
acompanado en muchos paises andinos de fuertes crisis sociales
y de la democracia plasmadas en fuertes protestas en Colombia,
Chile, Ecuador y Perd. Combinando varios de esos factores se gesté
una nueva crisis del regionalismo latinoamericano en general y
sudamericano en particular (Caetano y Pose 2020; Deciancio y
Quiliconi 2022; Nolte y Weiffen 2021)

En ese contexto, diversas iniciativas regionales han
experimentado estancamiento, declive o incluso tendencias hacia
la desintegracién. Una de las causas méas recurrentes se asocia
a esta crisis es el fuerte inter-presidencialismo que caracteriza
al regionalismo latinoamericano y que se ve perjudicado cuando



134 Julissa Castro Silva - Cintia Quiliconi

hay polarizacion ideolégica. Si bien la convergencia ideolégica
entre los gobiernos latinoamericanos dej6 de darse en términos
de centro-izquierda para pasar a orientaciones de centro-derecha
y derecha (Alvarez 2021), este cambio no fue homogéneo en la
region y por lo tanto se dieron variadas marchas y contramarchas
en varios de los acuerdos regionales.

Por ejemplo, la dltima cumbre de la Comunidad de Estados
Latinoamericanos y Caribenios (CELAC), previa al Covid-19,
s6lo contd con la presencia de 10 presidentes de los 33 estados
miembros, mostrando la falta de convocatoria del esquema
de didlogo politico.! El marco de la crisis politica y migratoria
de Venezuela que llevé a la polarizacién ideolégica de los
miembros hizo inviable el tratamiento del tema en su interior
y dividié fuertemente a la organizacién. Como consecuencia de
su estancamiento, Brasil abandoné el foro a principios del ano
2020, marcando ain mas claramente la debilidad de ese esquema
regional.

Los efectos de la crisis venezolana en la Unién de Naciones
Sudamericanas (UNASUR) han sido ain maéas negativos. La
polarizacién ideolégica que se produjo al interior del grupo
desafi6é la validez del bloque como foro de didlogo politico y de
defensa colectiva de la democracia (Legler y Garelli-Rios 2018).
Ello, asociado a la retraccién del liderazgo de Brasil y Venezuela
en la regién, desencadené el declive del mencionado organismo
y su posterior desintegracién llegé ante la imposibilidad de
alcanzar consenso para elegir a un nuevo Secretario General que
reemplazara al saliente Ernesto Samper en enero de 2017. Como
alternativa a la UNASUR, dos afios después se cred el Foro para
el Progreso de Sudamérica (PROSUR), que representa el esfuerzo
de los gobiernos de derecha de Colombia y sobre todo del gobierno
del presidente Pinera en Chile (2018-2022) por ocupar el vacio
de liderazgo que se produjo en la regién dada la crisis venezolana
(Barros y Gongalves 2021, 9) y la llegada al gobierno de Brasil
de Jair Bolsonaro con un marcado desinterés por el regionalismo
sudamericano. PROSUR, hace parte de una tendencia en los
procesos de cooperacion regional latinoamericanos para optar por
una estructura carente de autoridad, que lo ha hecho vulnerable
a los ciclos politicos de la regiéon (Nolte 2019, 143-144). Tal es asi
que el nuevo presidente de Chile, Gabriel Boric, que representa

1  Enlacumbre organizada en el afio 2017, no participaron los presidentes de Argen-
tina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Guatemala, Honduras, México, Panama4,
Paraguay, Perd y Uruguay.
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una tendencia politica de izquierda solicité apenas asumid su
gobierno en abril de 2022 el retiro de su pais de ese foro que su
predecesor habia fomentado.

De la misma manera, la Alianza Bolivariana para los Pueblos
de Nuestra América (ALBA) presenta un diseno de bajo costo
institucional, puesto que no cuenta con un tratado constitutivo
ni 6rganos institucionalizados (Abbott y Faude 2021), lo que
ha fortalecido su dependencia a la voluntad y capacidad de los
lideres presidenciales para fomentar la cooperacién regional
(Sanahuja 2016, 44). De esa forma, frente a la caida de los precios
de las materias primas, el colapso de la produccion petrolera en
Venezuela y la crisis politica en ese pais, el bloque vio disminuida
su capacidad para implementar su programa de trabajo altamente
dependiente del financiamiento venezolano (Bricefio Ruiz 2018,
587), al mismo tiempo que ha perdido también miembros, aunque
con menos intensidad que la UNASUR (Alvarez 2021).

En tanto, la Alianza del Pacifico ha logrado escapar en parte
a estos vaivenes. Kl bloque ha continuado operando bajo la
orquestaciéon de distintos organismos intergubernamentales
que han dinamizado ciertas agendas como la de facilitacién del
comercio y la de innovacién. Este es un modo de gobernanza
indirecto, a partir del cual estos organismos se valen de otros
actores (intermediarios) para lograr sus objetivos, lo que
implica una transferencia de gobernanza hacia los Estados y
sus poblaciones (Legler 2021, 341-342). De manera particular,
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) ha proporcionado
apoyo material e ideacional al sector privado y a los servidores
publicos que conforman la Alianza para fortalecer, especialmente,
su agenda econémica.

Sin embargo, el bloque ha presentado limitaciones internas
para profundizar su institucionalidad. Frente al anuncio de la
salida de los Estados Unidos del TPP en el afno 2017 por parte
de su entonces presidente Donald Trump, la Alianza emprendié
negociaciones con Australia, Canada, Nueva Zelanda y Singapur
para crear la figura del Estado Asociado. Si bien este evento
extra regional impulsé a los miembros del bloque a ampliar
su institucionalidad, se encontraron con desafios internos que
llevaron a su ralentizacién. Previo a esa negociacion, solo Chile
contaba con un acuerdo comercial firmado con cada uno de los
paises candidatos. Ello signific6 que temas como la reduccién
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de aranceles a productos lacteos frente a terceros estados o
la implementacién de una agenda més profunda generaran
fricciones internas y, por consiguiente, falta de unidad para
negociar como bloque. Como resultado, las reuniones de esta
Iniciativa estuvieron paralizadas por un ano, desde octubre de
2018 a octubre de 2019, luego de lo cual se decidié flexibilizar la
negociacién para cubrir solamente los temas menos conflictivos
(Castro Silva 2022, 47-49). De esa forma, la Alianza logré alcanzar
un acuerdo con Singapur, pais que espera su incorporacién como
Estado Asociado para el ano 2023. Atn asi, no se han declarado
mayores avances en las negociaciones con el resto de candidatos.

A diferencia de los esquemas anteriores, el Sistema de Integracion
Centroamericana (SICA) representa a wuna organizacion
internacional formal? que le ha permitido acumular experiencia
en la gestion de desastres naturales y mantener autonomia
burocratica frente a los mandatarios de turno (Legler 2021, 368)
y alcanzar mejores avances en temas centrales para la pandemia
como veremos en el préximo apartado. No obstante, ha sido objeto
de criticas que han atacado su legitimidad por su ineficacia en la
gestion de otro tipo de crisis, como el golpe de Estado en Honduras
(2009), la de los migrantes cubanos (2015), la violencia desatada
en Nicaragua durante manifestaciones contra el gobierno de
Daniel Ortega (2018), asi como por la polarizacién ideolégica que
se profundiz6 en su interior por la crisis venezolana (Parthenay
2021, 394).

La Comunidad Andina (CAN) también ha sufrido los desafios
generados por la didspora venezolana. Al igual que en el SICA,
este tema ha creado una fuerte polarizacion entre quienes han
apoyado y quienes se han opuesto al gobierno de Nicolds Maduro
mediado por la orientacion ideoldgica de los presidentes de turno
(Legler 2021; Parthenay 2020, 8). De esa forma, se evidencid el
fraccionamiento politico con el que ha ido operando el bloque
desde el afio 2006, cuando Venezuela anunci6 su salida del grupo
como miembro pleno en respuesta directa a las negociaciones
que Colombia y Peru iniciaron para suscribir un tratado de
libre comercio con la Unién Europea y con los Estados Unidos.
A esta crisis, se le ha sumado en los ultimos anos un escenario

2  Las organizaciones formales, a diferencias de las de bajo costo institucional, se
constituyen por un tratado internacional reconocido formalmente, presentan una
secretaria permanente u otras instituciones como una sede central y burocracia
permanente (Pevehouse et. al. 2004, tomado de Vabulas y Snidal 2011, 6).
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de convulsién politica y social interna al interior de sus paises
miembros que debilito el liderazgo de sus mandatarios.

El caso del Mercado Comun del Sur (Mercosur) es distinto. El
ano 2014 se produjo un acercamiento a la Alianza del Pacifico
con el apoyo técnico y financiero orquestado por el BID y la
Comisiéon Econdémica para América Latina (CEPAL). A pesar de
que se lograron identificar distintos puntos de convergencia, la
agenda comuin no ha generado mayores avances. Posteriormente,
en el ano 2019, el Mercosur anuncié la culminacién de 20 afios
de negociacién con la Unién Europea para alcanzar un Acuerdo
de Asociacion, pero fue el bloque europeo el que promovid
con mas fuerza el tratado frente al avance de la influencia
de China en América Latina (Dubé 2020, 62). A pesar de ese
logro, el compromiso no ha sido ratificado por estas regiones. El
estancamiento del Mercosur obedece a que el grupo no ha podido
superar sus diferencias internas, especialmente a las visiones
opuestas de Brasil bajo la gestién del gobierno de derecha de
Jair Bolsonaro y de Argentina con el retorno del peronismo al
poder con Alberto Fernandez en diciembre de 2019. A diferencia
de Luiz Inacio Lula da Silva y su sucesora Dilma Rousseff, los
gobiernos de Michel Temer y Jair Bolsonaro perdieron el interés
por promover el regionalismo sudamericano y aunque hubo una
importante convergencia ideolégica con el gobierno de Mauricio
Macri en Argentina (2015-2019) y el de Michel Temer (2016-2018)
no alcanzé para fortalecer el bloque, ya que la agenda de ambos
mandatarios buscaba flexibilizar el acuerdo para transformarlo
en una zona de libre comercio.

El comportamiento de la cooperacion latinoamericana en la
ultima década refleja que la polarizaciéon ideoldgica, atizada
en la mayoria de los casos por la crisis politica y migratoria
venezolana, ha marcado el estancamiento de distintos esquemas
regionales. Sumado a ello, la falta de liderazgo, sobre todo de
Brasil y Venezuela, ha golpeado con mayor fuerza a aquellos
mecanismos regionales que presentan un bajo costo institucional,
llevandolos a su declive e, incluso, desintegracién. No obstante, el
debilitamiento por el que ha atravesado la cooperacion regional
se ha visto matizado por la orquestacién que distintos organismos
intergubernamentales han propiciado, asi como por la experiencia
que se ha podido acumular dentro de un disefo institucional
formal.
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En la siguiente seccion, al analizar algunas agendas centrales
para la etapa de pandemia, encontramos que, aun en un escenario
infructuoso, ciertas agendas regionales lograron revertir algunas
tendencias negativas generadas antes de la emergencia sanitaria
y fortalecer otras.

3. Analisis sectorial de la cooperacion regional
en tiempos de pandemia

La emergencia sanitaria generada por la Covid-19 no logré una
respuesta regional articulada para lidiar con los problemas que
emergieron con ella en temas clave como la salud y comercio
(Riggirozzi 2020; Rios Sierra 2020). Sin embargo, dentro del
debate que se ha generado para ahondar sobre los efectos de la
pandemia en la gobernanza regional latinoamericana, Legler
(2021) identifica una visién mas optimista que incluye iniciativas
heterogéneas de cooperacion regional en algunas agendas en
particular. El andlisis a continuacién que aborda los temas de
salud, migracién y digital refuerza esa perspectiva rescatando
algunas de las areas en las que fue posible alcanzar ciertos niveles
de cooperacidon a pesar del estancamiento que enfrentaban las
Iniciativas regionales desde antes del inicio de la pandemia.

Salud

El papel de la Organizacion Panamericana de la Salud (OPS)
durante la pandemia facilité la transferencia de capacidades
materiales, técnicas y organizativas hacia distintos mecanismos
regionales latinoamericanos, que enfrentaban problemas de
liderazgo y polarizacién ideoldgica, para combatir la Covid-19
(Legler 2021). Los esfuerzos de orquestacion de la OPS alcanzaron
a la Comunidad Andina con la firma de un acuerdo en diciembre
de 2021 para beneficiar sobre todo a las poblaciones indigenas de
frontera con el acceso a la vacunacién y a suministros de salud
que les permitiera enfrentar al virus, asi como a crisis futuras.
Hasta esa fecha, la CAN se mostré limitada para generar una
respuesta integrada al Covid-19 en una etapa temprana de su
propagacién, en especial para activar alianzas estratégicas
y convenios que impulsen su agenda sanitaria. Tal como lo
ha resaltado su Secretaria General, las principales acciones
emprendidas no estuvieron puestas en el Ambito de la salud, sino
en la reactivacién econdémica a través de distintas politicas de
digitalizacién del comercio andino (“La Comunidad Andina frente
a la Pandemia”).
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De la misma forma, la gestion emprendida por el Mercosur
para hacerle frente a la pandemia fue desarticulada a pesar de
contar con una estructura normativa, material y organizacional
para activar distintas modalidades de cooperacién sanitaria
transfronteriza (Riggirozzi y Herrero 2022). Las diferencias
ideolégicas al interior del grupo terminaron limitando la gestién
de la pandemia a una unica accién regional, al fortalecer su
Fondo de Convergencia Estructural (FOCEM) con 16 millones
de ddélares no reembolsables destinados para el diagnéstico y
seguimiento epidemiolégico de la Covid-19. No obstante, bajo
la orquestacion de la OPS, el Mercosur ha ido avanzando en la
deteccidn, identificacién y el establecimiento de temas, estrategias
y planes de accién comunes en materia de salud, como la creacién
de un mecanismo de coordinacién y comunicacion peridédica para
la vigilancia y seguimiento del Covid-19; asi como, y de manera
mas destacada, el trabajo conjunto entre Argentina y Brasil para
la elaboracién de insumos usados en la producciéon regional de
vacunas que contrarresten el progreso del virus.

Aunque la polarizacion ideolégica marco el estancamiento de la
CELAC en una etapa pre pandemia, la convergencia de visiones
entre los mandatarios de Argentina y México permitidé que estos
dos paises coordinen una accién publico-privada para desarrollar
y producir la vacuna AstraZeneca, la cual se ha ido distribuyendo
en la regién de acuerdo a las solicitudes recibidas. También se
destaca la creacién de la Red de Expertos en Agentes Infecciosos y
Enfermedades Emergentes y Reemergentes para la identificacion,
vigilancia y control de virus y bacterias.

Otros importantes avances se han logrado a través de la
orquestacion técnica de diversos organismos, entre ellos la OPS
y, de manera especial, por la CEPAL. De esa manera, se aprobd
el Plan de Autosuficiencia Sanitaria para América Latina y el
Caribe (PAS) que tiene como objetivo fortalecer las capacidades
regionales en la produccién de vacunas y medicamentos, asi como
la creacion del Observatorio Covid-19 en América Latina y el
Caribe: Impacto Econémico y Social para monitorear el progreso a
mediano y largo plazo del virus. Para contrarrestar posibles crisis
futuras, se creé el Fondo de Adaptaciéon Climatica y Respuesta
Integral a Desastres Naturales, el cual sera administrado por la
CEPAL. Los avances generados por el foro han sido presentados
y discutidos durante el relanzamiento del bloque en la VI Cumbre
CELAC realizada en México en septiembre del 2021. Detras de la
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reactivacién de los encuentros presidenciales estuvo el liderazgo
del mandatario mexicano Andrés Manuel Lopez Obrador, quien
dedicé su presidencia pro tempore (2020-2021) a impulsar el
desarrollo de una agenda sanitaria al interior del grupo a pesar
de las diferencias ideoldgicas que aun marcan distancias entre
sus miembros.

Otra muestra de liderazgo, aunque con resultados mas modestos,
fue la del expresidente chileno Sebastidn Pifiera, quien logré
que PROSUR se convierta en un espacio de coordinacién para
enfrentar la pandemia entre sus paises miembros. De esa forma,
se fomenté las compras conjuntas de insumos médicos y el proyecto
de creacion de una red de observatorios epidemioldgicos que contd
con la orquestacién técnica de la Organizacién Panamericana de
la Salud (OPS) y del Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
para su funcionamiento (Legler 2021, 361-363).

Durante el desarrollo de la pandemia, tanto la UNASUR como
la Alianza del Pacifico no generaron acciones coordinadas en el
ambito de la salud. El primer bloque se encontraba en proceso de
desintegracién y el segundo porque orienté sus esfuerzos al ambito
econdmico, considerando que el liderazgo chileno y mexicano para
abordar una agenda sanitaria regional fue canalizado a través de
CELAC y PROSUR.

En cambio, el SICA, que habia sido criticado por su inercia debido
a la falta de voluntad politica, logr6 con la pandemia que sus
miembros superen sus diferencias y que predomine lo