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Somos hoy testigos de un vertiginoso proceso de cambios en el dmbito interna-
cional cuyo perfil todavia no estd bien trazado. El centro de gravedad de poder
mundial se traslada sucesivamente del Oeste al Este. La falta de una alternativa
mis alld del capitalismo, coloca atin en el centro del debate la pregunta qué tipo
de capitalismo es el mejor garante del bienestar, de la estabilidad politica, segu-
ridad y del paz social

El posicionamiento de América Latina en este nuevo entorno es ambivalente. La
regién ha consolidado, por un lado, durante los tltimos quince afos su posicién
en el dmbito internacional, pero ha visto condicionada su capacidad de creci-
miento y su insercién en la economia global; por otro lado, por su rol tradicional
en la division internacional de trabajo, restricciones externas, limitaciones para
financiar la inversién y recurrentes crisis de balance de pagos.

La integracién latinoamericana, desde los afios 80 del siglo pasado comprendi-
da como trampolin al mercado mundial, ha experimentado también profundos
cambios y se presenta hoy cada vez mds heterogénea y la regién mds fragmenta-
da. Tampoco Brasil y México como poderes mds fuertes en la regién disponen
hoy de los recursos politicos y econdmicos necesarios para un liderazgo regional
o subregional o una proyeccién mds dindmica mds alld de la regién. Con respec-
to a la avalancha de nuevos acuerdos comerciales crece la consciencia que estos
acuerdos deben ser compatibles y vinculados con otros policy frameworks en el
dmbito internacional, en primer lugar con el debate mds amplio sobre estrategias
de desarrollo, como son discutidas en una serie de documentos recientes de la
Naciones Unidas.

Para implementar un enfoque de transformacién estructural hacia un desarrollo
sostenible e inclusiva es indispensable superar la matriz extractivista y la “maldi-
cién de materias primas”, diversificar y modernizar las estructuras productivas y
arraigarlas en politicas de desarrollo productivo, acompanados y apoyados por
politicas mucho mds activas en educacidn, ciencia e innovacidn.
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1. La emergencia de un nuevo (des)
orden mundial. Del mundo occidental
al globalismo descentrado y un mundo
G-Cero

1.1. La emergencia de multiples cen-
tros de poder sin un liderazgo global

Somos hoy testigos de un vertiginoso proceso de
cambio en el dmbito internacional. No son po-
cos los observadores que hablan de un cambio de
época, del surgimiento de un nuevo orden mun-
dial con un perfil que todavia no estd bien traza-
do. Entre las grandes transformaciones del sistema
internacional, destacan la irrupcién de China; los
megacuerdos para regular el comercio; los cambios
demogrificos y la migracién; y la agudizacién de la
crisis ambiental, especialmente el cambio climdtico
y la aceleracién de la revolucién tecnolégica. Todos
estos fenémenos subrayan la necesidad de avanzar
hacia un estilo de desarrollo sostenible y con mayor
equidad. Entre las tendencias geopoliticas que mds
destacan, se tiene el auge “del resto”, con la pree-
minencia de China; las turbulencias en el Medio
Oriente; la creciente pérdida de poder de los Es-
tados Unidos; y el redisefio de Europa. Mientras el
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas sigue
siendo dominado por los ganadores de la Segunda
Guerra Mundial, los paises emergentes del Sur han
tratado de reforzar, durante la dltima década, sus
intentos de adquirir mayor influencia en la arena
global. Sin embargo, a pesar de que Estados Uni-
dos ha perdido poder; que la Unién Europea (UE)
y Japén estén estancados; y que, a la vez, China,
la India, Brasil, Rusia, Turquia e Indonesia, entre
otros, han mostrado sus masculos, expandido su
influencia e insistido en una mayor voz en institu-
ciones multilaterales, no ha surgido hasta ahora una
alternativa realmente coherente al orden occidental.
Tampoco puede convencer la hipétesis de un tras-
lado de poder al BRICS, formado por Brasil, Rusia,
la India, China y, desde 2012, Sudifrica, porque
estos poderes carecen de una visién conjunta. Han
formulado algunas posiciones comunes, sin embar-
go, los intereses econémicos y politicos conflictivos
han complicado hasta hoy las relaciones intra-BRrics
y las estrategias coherentes Sur-Sur (Kappel y Pohl,

2013; Bodemer, 2014). Hasta ahora, tampoco Asia,
bajo la supremacia de China, ha sido capaz —mis
alld de su impresionante poder econémico— de
reemplazar al Occidente con sus valores, ideas, so-
ciedades pluralistas e instituciones democrdticas
(Rachman, 2017). Este déficit tiende, mds bien, a
aumentar con la desaceleracién del crecimiento de
los miembros del grupo. Sin embargo, la afirma-
cién de John Ikenberry (1996), de la Universidad
de Princeton, de que el orden mundial occidental
liberal sigue siendo robusto, parece hoy, veinte anos
después, también de otro mundo. Lo mismo vale
para su articulo mds reciente sobre el “Enduring
Power of the Liberal Order” (Ikenberry, 2014). So-
mos testigos de la emergencia simultdnea de mualti-
ples centros de poder con aspiraciones regionales y
globales, caracterizados por la falta de un liderazgo
global (Stewart, 2014). Vivimos, siguiendo a Ian
Bremmer (2013, p. 5), no en el mundo del G8, ni
en el del G20, sino mds en el mundo G-Cero. Es-
tamos asistiendo al inicio de una nueva época, de
cardcter mds expoliadora en términos de derechos,
y en la que se abre un nuevo escenario a escala re-
gional y global, mds atomizado e imprevisible. Es,
parafraseando el titulo de un libro de Ian Bremmer,
Every Nation for Itself (2012), un “mundo no gober-
nado” (Unruled World) (Stewart, 2014). Sigue exis-
tiendo cierta jerarquia, con el Consejo de Seguridad
de la Organizacién de las Naciones Unidas (oNU)
en la cipula, pero la politica internacional presenta
—como sostiene la escuela realista de las relaciones
internacionales— rasgos andrquicos, bajo el influjo
de Estados que no reconocen una autoridad mayor.
La demanda por la cooperacién internacional no
disminuye, por el contrario, ha crecido, en buena
medida, gracias al fracaso endémico del Consejo de
Seguridad para mediar apropiadamente ante con-
flictos de gran magnitud, pero también se suman
los maltiples desafios que suponen las interdepen-
dencias econémicas mds profundas, la degradacién
creciente del medio ambiente, la proliferacién de
amenazas de seguridad transnacionales y el cambio
tecnoldgico acelerado. No obstante, lo cierto es que
la mayoria de las agencias multilaterales —también
aquellas bajo leyes internacionales— carece de po-
der real para forzar el cumplimiento de decisiones
colectivas. Lo que vale como gobernanza es, por lo
tanto, un grosero mosaico de instituciones formales
e informales (Stewart, 2014, p. 3). Respuestas mul-



tilaterales efectivas surgen, mds bien, fuera de las ins-
tituciones formales, por lo que los actores frustrados
terminan prefiriendo caminos informales y no con-
vencionales que los llevan a contentarse con solucio-
nes ad hoc e incrementalistas, con “una gobernanza
global suficientemente buena” (Stewart, 2014).

1.2. De un orden centro-periferia a un
orden descentralizado y la competen-
cia entre diferentes capitalismos

Las tendencias mundiales dominantes en la econo-
mia y en la sociedad exacerban las contradicciones
de un estilo de desarrollo que ha predominado du-
rante mds de dos siglos, pero que ya se ha vuelto
insostenible. El viejo mundo —caracterizado por
la emergencia de la modernidad durante el “largo
siglo x1x” (Hobsbawm, 1962), una configuracién
entre el capitalismo industrial, estados racional-
burocréticos y nuevas ideologias de progreso— ha
hecho posible, en el siglo xx y xx, el “auge del
Oeste” y la construccién de una economia politica
global altamente desigual (Buzan y Lawson, 2013).
Esta misma configuracién hoy estd permitiendo,
como Buzan y Lawson recién han subrayado (Bu-
zan y Lawson, 2014, pp. 71 y ss.), el “auge / ascenso
del resto”. El centro de gravedad del poder mun-
dial se traslada, paulatinamente, del Oeste al Este
0, de manera mds precisa, del tridngulo formado
por los Estados Unidos, la Unién Europea y Japén
a los poderes emergentes del Sur, en primer lugar
China y, con distancia, la India, Brasil y Sudifrica,
ademds de algunos paises de “segunda linea”, como
Indonesia, Turquia, México, Colombia y Argenti-
na, entre otros. Como resultado de este proceso,
se estd cerrando la brecha de poder que ha estado
en la base del orden internacional centro-periferia
durante siglos, lo cual provoca que ese viejo orden
sea paulatinamente reemplazado por un orden des-
centrado, en el cual ninguna potencia —y esto es
un fenémeno nuevo— o red de potencias sea pre-
eminente. Este nuevo mundo, con un globalismo
descentrado, conlleva que las diferencias ideoldgicas
entre las grandes potencias se estén reduciendo cada
vez mds, al mismo tiempo que la brecha entre cen-
tro y periferia se esté achicando (Buzan y Lawson,

2014, p. 72).
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Las cuatro décadas de la Guerra Fria fueron mar-
cadas por la competencia entre el capitalismo y el
socialismo, con un fuerte acento ideoldgico; luego,
durante la primera década posterior, el rumbo del
campo socialista fue marcado por la ilusién del “fin
de la historia” (Fukuyama, 1992); hoy, el debate se
estd concentrando en preguntar qué tipo de capita-
lismo es el mejor garante del bienestar, la estabili-
dad politica, la seguridad y la paz social. La falta de
una alternativa concreta, mds alld del capitalismo,
lleva consigo cierta convergencia entre los grandes
rivales, lo que significa, por ejemplo, que China no
sea, en forma absoluta, ni un enemigo, ni un ami-
go de Estados Unidos, sino mds bien ambas cosas:
econdémicamente es un socio, politicamente es un
rival. Eso es, siguiendo de nuevo a Buzan y Lawson
(2014, p. 91), un buen mensaje. Por otra parte, es
menos positivo el hecho de que, si bien los Esta-
dos se apoyan en recursos de poder mds o menos
comparables, éstos estdn incrustados en un amplio
espectro de estructuras de gobernanza, lo que colo-
ca en el centro de atencién la pregunta sobre cémo
se pueden gestionar las relaciones entre los cuatro
tipos de gobernanza capitalista mds eminentes: la
liberal, la socialdemécrata, la autoritaria competi-
tiva y la autoritaria estatal (Buzan y Lawson, 2014,
p. 72). Se trata de una diferenciacién de prototipos
que, mds que mostrarse en forma pura, se manifies-
ta como un continuum, porque la mayoria de los
Estados presentan mds bien formas hibridas. La Ru-
sia contempordnea es, por ejemplo, la mezcla de un
capitalismo estatal autoritario con uno autoritario
competitivo. La mayoria de los paises centroame-
ricanos y algunos de América del Sur combinan un
autoritarismo competitivo con aspectos de un ca-
pitalismo liberal o socialdemécrata. Los Estados se
mueven, muchas veces, de un tipo a otro. Chile,
bajo el régimen de Pinochet, fue una mezcla de un
capitalismo burocrdtico y autoritario competitivo.
Desde el fin del régimen militar fue institucionali-
zado en ese pafs un capitalismo con una amalgama
de elementos liberal-democréticos y socialdemécra-
tas (Buzan y Lawson, 2015, p. 283).

El surgimiento de un globalismo descentrado signi-
fica, ademds, que ningin Estado es capaz de reem-
plazar a Estados Unidos como superpoder, ni siquie-
ra China. El nuevo orden (o desorden) dispone, en
su defecto, de varios poderes grandes (great powers)
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y muchos poderes regionales (regional powers), en
América Latina, Brasil y México; en Asia, Chinay la
India. Otra consecuencia del globalismo descentra-
do, en un mundo de capitalismo universalizado, es
que no existe una visién tnica sobre la combinacién
de sus tres componentes: el capitalismo industrial,
los Estados racional-burocréticos y las ideologias de
progreso. Cada una de las cuatro variantes del capi-
talismo ofrece respuestas distintas, y tiene ventajas,
desventajas y debilidades con respecto a los objeti-
vos perseguidos: eficiencia, bienestar con equidad,
estabilidad politica y cohesidon social (véanse los
detalles al respecto en Buzan y Lawson, 2014, pp.
78-83). Un tercer camino, que combina las ventajas
del Occidente con las de China, como proponen
Berggruen y Gardels (2012), es intelectualmente
interesante, pero no parece realista. La universaliza-
cién de las relaciones de mercado significa una con-
cepcién casi mundial de politica y economia, aunque
sean distintas esferas de accién (Buzan y Lawson,

2014, p. 75).

1.3. La doble transformacion en la poli-
tica comercial

Somos testigos de una doble transformacién en la
politica comercial. Ambas tienen el efecto de que
la Organizacién Mundial del Comercio (omc), du-
rante décadas garante del multilateralismo comer-
cial, pierda peso. En vez de la omc, con su pretendi-
do régimen de comercio libre y no discriminatorio,
parecen ganar terreno megacuerdos preferenciales
y discriminatorios de comercio, como el Tratado
Transatldntico de Comercio e Inversiones (TTIP,
por sus siglas en inglés) y el Acuerdo Transpacifico
de Cooperacién Econémica (TPp, por sus siglas en
inglés), este tltimo desafiado por otro acuerdo me-
garegional, el Regional Comprehensive Economic
Partnership (RCEP), bajo el liderazgo de la Asocia-
cién de Naciones del Sudeste Asidtico (ASEAN, por
sus siglas en inglés) (Wilson, 2015). Estos acuerdos
flanquean un nuevo megaconflicto geoestratégico y
aportan poco a la liberalizacién del comercio; sir-
ven, mas bien, como instrumentos proteccionistas
contra nuevos competidores y promueven la exclu-
sién de quienes pretenden competir, por ejemplo,
China. En suma, todas las potencias de mayor ta-
mafo estdn intentando crear sus propios acuerdos

preferenciales en politica comercial, compitiendo
entre si por poder e influencia.

Como resultado, somos testigos del retorno de la
geopolitica, donde el TTIP y el TPP son, seglin sus
defensores, respuestas no sdlo al estancamiento de
las negociaciones multilaterales en el marco de la
OMC, sino también reacciones a la decreciente com-
petitividad de los poderes transatldnticos respecto
a paises emergentes y, en general, son respuestas a
su disminuida capacidad de imponer las reglas del
comercio internacional (Dieter, 2014). A pesar del
ataque frontal de Trump a esos megacuerdos —re-
nuncia al TTIP y al TPP, renegociacion del TLcan—,
la ampliacién creciente de éstos solo se ha visto fre-
nada, pero no se debe pensar que se ha revertido por
completo esta tendencia.

Una segunda corriente que confronta a la omc y su
sistema de reglas es la expansién de un nuevo pro-
teccionismo y nacionalismo econdémico, encabezado
por el nuevo gobierno norteamericano, pero que en
realidad ya habia surgido en afos anteriores como
reaccion a la gran crisis financiera de 2008. Desde
2012, el comercio mundial crecié a un ritmo del
3% anual, cifra que representa menos de la mitad
del crecimiento observado en las tres décadas ante-
riores. Desde 2008, una politica industrial nacional
estd otra vez de moda, desencadenando una espiral
de medidas proteccionistas. Ambas corrientes men-
cionadas apuntan al fin del multilateralismo comer-
cial, filosoffa bdsica de la economia mundial poste-
rior a la Segunda Guerra Mundial (Dieter, 2015).
La era del discurso del comercio libre y no discrimi-
natorio parece llegar a su fin, y conviene resaltar que
el proteccionismo de Trump no es el factor que ha
iniciado este proceso, simplemente lo ha acelerado.

En resumen, el orden mundial emergente posee la
forma de un globalismo descentrado, cuyas dind-
micas principales son las relaciones entre formas
competitivas de gobernanza capitalista y la reconfi-
guracién del Sur global (Woertz, 2016). Otro factor
a tomar en cuenta es que, si bien las cuatro variantes
del capitalismo enfrentan graves desafios, no parece
que ninguna de ellas vaya a desaparecer en el corto
plazo. Aunque la tendencia apunta mds a la diver-
gencia que a la convergencia, un regreso a la geopo-
litica o la geoeconémica duras no es, segin Buzan y



Lawson (2014, p. 86), muy plausible, pero tampoco
puede descartarse totalmente (véase el endureci-
miento de las relaciones entre Estados Unidos y Ru-
sia). Se puede esperar, en cambio —y con este op-
timismo cierran Buzan y Lawson sus reflexiones—,
un emergente concierto de poderes capitalistas —
por ejemplo, el G20—, apoyado en un conjunto de
reglas, normas e instituciones que reconstituyan la
sociedad internacional o, mejor dicho, reclamen
representarla, provocando una reaccién no muy
sorprendente: la protesta de los excluidos. Este
emergente concierto de poderes podria gestionar
la competitividad entre diversos, pero integrados,
modelos de economia politica y constituir un orden
pluralista. Puesto que todas las potencias capitalistas
tienen el interés de que la economia mundial siga en
marcha, sus relaciones mutuas van a ser tanto coo-
perativas, como competitivas. Su interés comidn es
la adhesién a la doctrina del multilateralismo y su
rechazo a un mundo unipolar y de suma cero. Fi-
nalmente, si esto se concretara, la cultura de interac-
cién de este orden geoecondmico blando seria una
de amigos y rivales, y no una de rivales y enemigos.
En las palabras de Buzan y Lawson: “While capita-
lism has become the only game in town, no single
form of capitalism has sufficient legitimacy or power
to assert hegemony. Indeed, any attempt to do so is
likely to see everyone lose” (Buzan y Lawson, 2014,
p. 91). Lo que también parece claro es que la nocién
del orden mundial exige transcender una categori-
zacion binaria (“the West and the Rest”) o jerdrquica;
exige, mds bien, una perspectiva relacional. El emer-
gente nuevo orden mundial apuntarfa, entonces, a
ser un arreglo caracterizado por la confluencia de
orden y desorden, de mundos occidentales y no oc-
cidentales, que reconozca el rol crucial del ozr0 para
la formacién de la propia identidad e historia.

2. El posicionamiento actual de Améri-
ca Latina en el ambito internacional

Tomando en cuenta esa nueva geografia politica
y econdmica anteriormente esbozada, ;dénde se
encuentra América Latina? No hay duda de que
la regién ha consolidado su posicién, durante los
ultimos quince afos, en un escenario internacional
caracterizado por la crisis o el estancamiento de las
economias mds industrializadas, y por el auge de
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los paises emergentes del Sur. El leitmotiv de esta
etapa fue el llamado “Consenso de Commodities”,
basado en la exportacién de bienes primarios a gran
escala. Sus caracteristicas fueron la expansién de
megaproyectos extractivos (megamineria, explota-
cién petrolera), la construccién de megarrepresas y
el nuevo capitalismo agrario, con su combinacién
de transgénicos y agrotéxicos, entre otras. Los pro-
yectos del modelo extractivo-exportador se carac-
terizan, siguiendo a Maristella Svampa, por “una
légica extractiva comun: gran escala, orientacién a
la exportacién, ocupacién intensiva del territorio y
acaparamiento de tierras, amplificacién de impac-
tos ambientales y sociosanitarios, preeminencia de
grandes actores corporativos transnacionales y ten-
dencia a la democracia de baja intensidad” (2017,
p. 56). La base de todo esto es una coyuntura favo-
rable, impulsada por los altos precios de las mate-
rias primas y la creciente demanda de paises como
China y la India, que ha posibilitado la captacién
de excedentes que, en gran parte, fueron utilizados
por algunos de los gobiernos progresistas para au-
mentar el gasto publico social. Sin embargo, esta
coyuntura llegd a su fin a partir de 2014; en tér-
minos econémicos, con la contraccién de la econo-
mia; y en lo politico, con el fin de la holgura en las
victorias electorales del progresismo y la entrada en
un terreno en disputa. Contrario al periodo 2003-
2014, hoy el progresismo se enfrenta a elecciones
mds renidas y de resultado incierto. La regién, que
ha visto condicionada su capacidad de crecimiento
por una restriccién externa derivada de las limita-
ciones para financiar la inversién y recurrentes cri-
sis de balances de pagos, sigue estando rezagada en
cuanto a su insercién en la economia global. Mien-
tras que en los ultimos veinte afios la recuperacién
de los términos de intercambio ha coincidido con
el fuerte crecimiento de la participacién de China
y otras economias asidticas en el comercio mundial,
e incluso cuando la importancia de estas economias
como destino de las exportaciones latinoamericanas
se quintuplicé, la participacién de los paises latinoa-
mericanos en las exportaciones mundiales de bienes
y servicios permanece estancada y redujo su cuota
en los intercambios de bienes de alta tecnologia y
servicios modernos. Sélo cinco paises de la region
registraron una participacién en las exportaciones
hacia la asean, China y la India superior al pro-
medio regional, con porcentajes que van desde un
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13.2%, para Argentina, hasta un 26.6%, para Chile,
pasando por Pert (16.9%), Brasil (21.9%) y Vene-
zuela (25%). En conjunto, estos cinco paises con-
centran el 90% de las exportaciones de América La-
tina hacia las tres dreas mencionadas. Tan s6lo China
representa, por si misma, el 73% del comercio total
de América Latina (Kacef, 2016, p. 51). El comercio
con esas tres dreas muestra un grado de concentra-
cién mds elevado en comparacién con otros desti-
nos, no ha variado significativamente en las tltimas
dos décadas y parece responder a un patrén tradicio-
nal de intercambio entre estas economias. La parti-
cipacién de las materias primas en las exportaciones
totales de los paises que comercializan mds con las
dreas mencionadas alcanza el 76% y solo el 24% res-
tante corresponde a manufacturas con mayor grado

de elaboracién (Kacef, 2016, pp. 53 y ss.).

En resumen, a pesar de ciertos logros que se obser-
van respecto al contenido de tecnologia y conoci-
miento de las exportaciones, estos avances no han
sido suficientes para permitir acortar las brechas
de productividad que separan a las economias de
la regién de los mercados mds competitivos (Kacef
y Ballesty, 2014). La participacién de la region en
los flujos mundiales de inversién extranjera directa
ha aumentado y, al mismo tiempo, se ha reforzado
la especializacion en actividades de bajo contenido
tecnoldgico. La participacién en las cadenas globa-
les de valor sigue estancada por debajo del prome-
dio mundial y consiste, principalmente, en el sumi-
nistro de materias primas para las exportaciones de
terceros paises. La conectividad digital sigue siendo
pobre y debilita su insercién en nuevos sectores di-
ndmicos. En el contexto de una economia mundial
estancada y el auge de un nuevo proteccionismo,
el comercio de América Latina ha caido por cuarto
aflo consecutivo y, ain mds grave, para el periodo
2017-2020 se proyecta apenas una modesta recupe-
racién del comercio regional (Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe [cepaL], 2016¢, pp.
11-24). Segun las ultimas proyecciones del Fondo
Monetario Internacional (emi), la regién va a cre-
cer, después de un crecimiento negativo de -1% en
2016, sélo un 1% en 2017 y 1.9% en 2018, con-
secuencia, principalmente, de la baja confianza en
la regién y de una demanda interna débil (Werner,
2017). A mediano plazo, el FMI proyecta un creci-
miento promedio de sélo 1.6%, una cifra que coin-

cide con aquella pronosticada para las economias
avanzadas, lo que hace la situacién adn peor.

El nuevo escenario esbozado anteriormente, pos-
terior a 2014, constituye el telén de fondo para la
implementacién de la nueva Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible, la cual se basa, entre otros
factores, en los resultados de los Objetivos de De-
sarrollo del Milenio (opm),' y plantea desafios en
todos los 4mbitos de desarrollo, desde lo econémi-
co hasta lo social, medioambiental y politico, in-
cluyendo temas de institucionalidad, gobernanza e
insercién internacional. Se trata, segin la CEPAL,
de una agenda muy importante para la regién, la
cual refleja el hecho de que el modelo de desarrollo
vigente se hace cada vez mds insostenible.

Mis alld del modelo extractivista-exportador, fa-
vorecido por la buena coyuntura de los precios de
materias primas durante el decenio 2003-2013, la
integracién regional es un factor adicional que nos
ofrece datos sobre la manera y el alcance de la inser-
cién internacional de la regién. Aqui nos interesa,
en primer lugar, el alcance del llamado “regionalis-
mo auténomo latinoamericano” o “regionalismo la-
tinoamericano desafiante” de los tltimos anos (Pre-
ciado Coronado, 2013), como uno de los tépicos
mis reivindicativos de los gobiernos progresistas, y
como un fenémeno nuevo, el minilateralismo, con
sus dos instrumentos mds importantes: el cross-re-
gionnalismo y la Alianza del Pacifico (ap).

3. El nuevo panorama de integraciéon
regional posneoliberal en América Lati-
na. ¢Una plataforma adecuada para una
insercién internacional mas activa?

3.1. El auge de un regionalismo
heterogéneo y fragmentado

En un mundo globalizado, compuesto por mega-
bloques que compiten entre si, cada pais necesita

1. Tassara y Cecchini (2016) resumen el camino desde los
obpM hasta los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ops).



cooperar con otros paises y sumar esfuerzos y re-
cursos, para insertarse exitosamente en el dmbito
internacional. Eso exige ir més alld de acuerdos bi-
laterales con paises individuales y fortalecer la in-
tegracién regional, con el objetivo de aumentar la
competitividad de la regién e incrementar su poder
de negociacién frente a otros jugadores internacio-
nales de peso.

El surgimiento de un nuevo orden mundial, carac-
terizado por un globalismo descentrado, la compe-
tencia entre diferentes capitalismos y alteraciones en
la distribucién del poder mundial, llevé a América
Latina a una nueva fase de regionalismo de cardcter
heterogéneo. Esquemas de integracién postliberales
o posthegemoénicos, como la Alianza Bolivariana
para los Pueblos de Nuestra América-Tratado de
Comercio de los Pueblos (Alba-tcp); la Unién de
Naciones del Sur (Unasur) y la Comunidad de Es-
tados Latinoamericanos y Caribenos (Celac), coe-
xisten con un dispositivo que retoma la agenda del
regionalismo abierto (ap) y apunta a la construccion
de una plataforma de lanzamiento hacia el nuevo
polo de la economia mundial: Asia y el Pacifico.
Paralelamente, siguen mds o menos vivos los regi-
menes tradicionales de integracién: el Mercado Co-
mun Centroamericano (MccA), relativamente exito-
s0; la Comunidad Andina, mds bien semimuerta; y
el Mercado Comtin del Sur (Mercosur), estancado.
Todos estos mecanismos de integracion, en par-
te paralelos, superpuestos o contradictorios, son
ejemplos de cooperacién Sur-Sur, y reconfiguran el
espacio politico y econémico de la region. Paralela-
mente, la Organizacion de los Estados Americanos
(oEA) ha perdido protagonismo y legitimidad como
vinculo hemisférico durante los tltimos anos frente
al auge de esquemas de integracion exclusivamente
latinoamericanos, como la Unasur y la Celac, aun-
que con los cambios en el tablero politico de 2015
a la fecha, estos tltimos han perdido el impulso ini-
cial que mostraban, acentuando sus contradicciones
de origen. Propuestas multidimensionales de baja
institucionalizacién coexisten con otras de marcado
contenido ideoldgico, y hay foros regionales que se
superponen a iniciativas subregionales prexistentes.
Con excepcién de la Alba, que tiene una orientacion
claramente de confrontacién y excluye otros regi-
menes de integracién, las iniciativas permiten una
division del trabajo y actian bajo el imperativo de
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la necesidad que impone la coyuntura internacional
de dotar a la regién de una presencia concertada y
coordinada (Pefa, 2012). La mds joven de todas, la
AP, que incluye a los paises del Pacifico abiertos al
mercado internacional (México, Perd, Chile y Co-
lombia), se presenta como un mecanismo de inte-
gracién regional novedoso. Como proceso de inte-
gracién, comparte caracteristicas con ciertas formas
del regionalismo abierto. La internacionalizaciéon
econémica por medio de la insercién a nuevos mer-
cados es uno de los elementos que comparten los
cuatro estados fundadores. En conjunto, estos pai-
ses acaparan mds de la mitad del comercio exterior
latinoamericano, si bien el grado de internacionali-
zacién del comercio varfa, pues Colombia y Pert se
encuentran un poco rezagados en dicha materia con
respecto a México y Chile (Duarte Herrera, Gonza-
lez Parias y Montoya Uribe, 2014). Uno de los de-
safios de este nuevo régimen de integracién serd de-
finir con precisién cémo puede alcanzar uno de sus
objetivos principales: servir como un puente entre
Asia y América Latina, hacia ambos lados del Pacifi-
co (Durdn Lima y Cracau, 2016). La ap ha actuado,
hasta ahora, con mucho empuje, y ha alcanzando ya
una serie de resultados muy concretos, atrayendo,
con estos avances, a no menos de cuarenta y nue-
ve paises como observadores, entre ellos, big shots
como Estados Unidos, Japén, China, Alemania,
Francia y Gran Bretafia; tres de los cuatro miem-
bros del Mercosur y un miembro de la Alba. Con la
ultima cumbre de la ap, la decimosegunda, en Cali,
Colombia, el 30 de junio de 2017, este mecanis-
mo entrd en una nueva fase. Se decidié abrir, como
bloque, negociaciones de asociacién con Canadd,
Australia, Nueva Zelanda y Singapur, como un paso
para intensificar las relaciones comerciales en el es-
pacio del Pacifico. Con este movimiento, la Ap toma
en cuenta que el TP —en el cual América Latina
ha jugado un rol mds bien marginal— estd provi-
sionalmente estancado con el retiro del Gobierno
de Trump de las negociaciones en marcha. Frente al
hecho de que el acercamiento del Mercosur a la Ap
estd congelado por las turbulencias internas de sus
socios, sobre todo de Brasil, la alianza parece con-
solidarse como el espacio politico y econémico mds
dindmico de la regién (Maihold, 2017).

Mis alld de la importancia politico-econdémica de
la AD, este régimen es una expresién de una nueva
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forma de cooperacién y de un tipo de gobernan-
za econémica que va mds alld de las estrategias de
cooperacion e integracion de las décadas pasadas, el
cual es discutido bajo el término del minilateralis-
mo. Este posee, siguiendo a Jorge Garzén y Detlef
Nolte (2017), cuatro caracteristicas fundamentales:
primero, reine el menor ndmero necesario de acto-
res para alcanzar un objetivo particular; segundo, fa-
vorece acuerdos mds informales y flexibles (soff law)
que los acuerdos tradicionales de integracién, que
son mds formales; tercero, responde a desafios de
una manera desagregada e incrementalista, en vez
de seguir un acuerdo comprensivo; y cuarto, contra-
rio al multilateralismo y regionalismo que persiguen
la homogeneizacién y difusién de estdndares especi-
ficos, practicas y modelos (por ejemplo, la integra-
cién europea), el minilateralismo es caracterizado
por una creciente heterogeneidad y diversidad de
formas, reflejo de los diversos intereses y tradiciones
diplomdticas de un disperso campo de actores.

América Latina no ha quedado fuera de esa tenden-
cia hacia la propagacién de formas minilaterales de
cooperacion durante los anos recientes y ha intenta-
do concretarlas, sobre todo, a través de dos instru-
mentos: primero, por el llamado transregionalismo
(cross-regionalism), un nuevo bilateralismo que se re-
fiere a la prictica o estrategia de negociar maltiples
acuerdos de comercio bilaterales, de manera parale-
la, con socios que pertenecen a diferentes regiones;
segundo, por la ya descrita ap. Ambos instrumentos
del minilateralismo se distinguen claramente de
los regimenes de cooperacién e integracién tradi-
cionales, y se han transformado en un “complejo
de gobernanza” particular (Nolte, 2014), en el cual
instituciones minilaterales coexisten y compiten
con aquellos acuerdos de cooperacién econémica
regional que surgieron durante el “nuevo regionalis-
mo” de los afios noventas (Garzén y Nolte, 2017).

Sobre la A, la iniciativa mds joven en la larga lista de
regimenes de integracion en la regién, es pertinente
plantear algunas observaciones. Su lanzamiento no
s6lo fue anunciado echando las campanas al vuelo
como un gran progreso, también ha avanzado mu-
cho en poco tiempo y ha logrado simpatias hasta en
las filas de la centro-izquierda e izquierda.? No obs-
tante, desde su creacion a principios de la década en
curso, esta iniciativa ha recibido fuertes criticas, la

mayor parte de las cuales, como era de esperarse, ha
provenido de Gobiernos de izquierda. Evo Morales,
por ejemplo, denuncié que detrds de la Ap estaba el
“brazo politico, militar y financiero del imperio”,
con el objetivo de minar la soberania de los pue-
blos y debilitar la integracién regional del Mercosur,
la Unasur y la Celac. Para él, la A no es otra cosa
mds que un intento, mds acotado, para resucitar
la fracasada iniciativa del Area de Libre Comercio
de las Américas (arLca), y con ello consolidar, a la
conveniencia de los Estados Unidos, un area de li-
bre comercio en los cuatro paises que la integran,
lo que, entre otros propésitos, incluiria una nueva
ofensiva para privatizar servicios bdsicos (Agencia

EFE, 2015).

Mis alld de una serie de criticas de indole ideol6gi-
ca, vale indicar que la AP fue criticada mds concreta-
mente por considerar que acarrearia efectos econé-
micos desastrosos, dadas las asimetrias de poder y de
estructuras productivas entre los paises participan-
tes. Se ha sefialado que uno de los grandes afectados
podria ser el sector agricola colombiano.’ Existe,
ademds, el peligro real de que la Ap pueda llevar a la
desindustrializacién de los socios menores y, como
Cristina de la Torre ha criticado, convierta a este
tipo de paises, por un lado, en exportadores netos
de servicios, combustibles fésiles y bananas, y por
otra parte, refuerce su rol pasivo de importadores de
bienes industriales y agricolas. Esta autora advierte,
siempre usando el caso colombiano como ejemplo,
que con la plena vigencia de la ap, los automéviles
ensamblados en México —que son autos de firmas
norteamericanas o chinas— estarfan entrando al
pais con arancel cero. Para De la Torre, lo que estd
en juego es la amenaza de que la ap aleje cada vez
mids a Colombia de la senda de la industrializacién y

2. Pepe Mujica, expresidente de Uruguay, ha abogado, por
ejemplo, por la adhesién de su pais a la alianza.

3. Para el presidente de la Sociedad de Agricultores de Co-
lombia (SAC), Rafael Mejia, la alianza es, debido a eso, el
peor tratado comercial firmado por el pafs, ya que serdn mds
las desventajas que las ventajas para el sector. Al desmontar-
se las franjas de precios, y por ser un acuerdo plurilateral, los
agricultores colombianos no podran recurrir a salvaguardias
ni a medidas antidumping contempladas en el marco de la
OMC para defender la produccién nacional (Garcia Sierra,
2014).



de elevar la productividad del campo, acompafiada
de una reforma agraria (Torre, 2014).

Desde la perspectiva geopolitica, destaca la opinién
del excanciller mexicano Jorge Castafieda, quien
concibe la AP, en su propésito original, como un
sefiuelo para atraer a varios paises latinoamericanos
hacia el Tpp, como “un intento de Estados Unidos
y Japén para crear un bloque comercial que logre
frenar la expansion de la economia china en Amé-
rica Latina y otras regiones del Pacifico” (Borbolla,
2014). Por otra parte, si se pretendiera que la ap
fuera un referente regional, el verdadero reto seria
avanzar hacia una mayor integracién regional y
aumentar el todavia bajo nivel de comercio intra-
rregional.” Para ese fin, resultarfa crucial acercar la
Ap al Mercosur, si se considera que ambos regime-
nes representan mds del 94% del p1 de la region.
Pero ese reto tendria sentido si se tuviera siempre
en cuenta que el comercio y la integracién regional
son un medio para avanzar en el desarrollo, y no
un fin en si mismos. Este desarrollo se logra con
politicas de Estado que permitan avanzar hacia una
diversificacién productiva que supere la tradicional
dependencia de la regién como exportadora de ma-
terias primas (Campodénico, 2015).

La nueva diferenciacién de los regimenes de inte-
gracién es valorada por los observadores, mayorita-
riamente, como la respuesta adecuada a un espacio
latinoamericano cada vez més diferenciado y como
una oportunidad de alcanzar una mejor integracién
al mercado mundial y a las estructuras de la gober-
nanza global por medio de la diferenciacién y la
complementariedad (Pefia, 2012, pp. 6-8; Phillips,
2002). Este objetivo de una integracién mundial
mis activa de la regién de ninguna manera estd ga-
rantizado frente al hecho de que la coyuntura in-
ternacional y regional se ha oscurecido desde 2014,
y que los mercados de mercancias experimentaron
una pérdida de dinamismo, dando lugar a que las
economias sudamericanas tiendan a una recesion o,
por lo menos, a una baja en las tasas de crecimiento.

Tomando en cuenta el peso econémico y politico
que Brasil tuvo como sublider durante mds de una
década, es decir, en los afos de Lula da Silva y el
primer periodo de Dilma Rousseff, su caida es espe-
cialmente dramdtica y significa, como Giinther Mai-
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hold recién ha senalado (2017), el fin del proyecto
Sudamérica, promulgado por Brasil y la solidaridad
transnacional entre los gobiernos de izquierda. La re-
gién estd cada vez mds fragmentada y lo que se pue-
de esperar son tensiones crecientes en la subregién y
resistencias contra una posible reformulacién de las
ideas de ordenamiento de Brasil. Se han impuesto,
ademds, con los dos instrumentos del minilateralis-
mo (el transregionalismo y la AP), nuevas formas de
gobernanza que van mds all de la regidn, en las cua-
les Brasil (por lo menos hasta ahora) no participa, y
que supondrian una nueva dindmica de cooperacién
econémica regional y transnacional, asi como nue-
vos impulsos para el comercio y las inversiones.

A pesar de contar con mds de doscientos anos de
retérica de integracién y de continuos llamados a
la unidad y a la solidaridad, el regionalismo latino-
americano muestra hoy un cuadro de heterogenei-
dad y fragmentacion creciente, y exhibe diferentes
proyectos con modelos de desarrollo, racionalida-
des y agendas diferentes, cuando no incompatibles.
En este contexto, es probable que el Mercosur siga
siendo, a pesar de todas sus debilidades, el punto
de referencia central del proceso de integracién lati-
noamericana (Heine, 2014, p. 97). Sin embargo, la
esperanza de una profundizacién sustancial de sus
instituciones dificilmente llegard a cumplirse, pese
a todos los progresos de los tltimos anos, como el
Parlamento del Mercosur (Parlasur), el Fondo para
la Convergencia Estructural del Mercosur (Focem)
y el Tribunal Permanente de Revisién del Mercosur.
En un escenario mds pesimista, la avalancha de ac-
ciones unilaterales y bilaterales de sus paises miem-
bros, que hemos visto en tiempos recientes, parece
mds bien una senal del comienzo de su fin.

Resumiendo lo descrito en este capitulo, podemos
decir que una presencia regional coherente y con-
certada de América Latina en la arena internacional
parece hoy mids lejos que nunca. El nuevo bilatera-

4. El comercio que acttia entre los miembros de la Ap es re-
lativamente bajo. Segtn datos del Wilson Center, representa
una media del 5.3% y el 7.8% del total de las exportaciones
e importaciones, respectivamente.
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lismo en la region (y més alld de ésta)’ se ve forzado,
ademds, por la estrategia de Donald Trump llamada
America First, su ataque al libre comercio y a la in-
tegracion regional, y su aviso de medidas proteccio-
nistas. La negativa del Gobierno de Trump a firmar
el Tpp deja claro a Latinoamérica que si pretende
estrechar relaciones con los socios asidticos, deberd
buscar sus propios caminos, excluyendo elementos
posiblemente conflictivos, como las exigencias la-
borales y medioambientales, asi como acercarse a
China y a sus propuestas de megacuerdos comercia-
les, como la RCEP, entre otras iniciativas. Para una
verdadera cooperacién Sur-Sur —que fue una de las
prioridades de la politica exterior brasilefa durante
las dos presidencias de Lula da Silva, por ejemplo,
en el marco de los foros BRICs e 1Bsa (India, Brasil y
Sudifrica)—, faltan actualmente tanto los recursos
econdmicos, como los politicos. Con la caida de Dil-
ma Rousseff y la vuelta hacia la derecha, la presion
para una reforma en el orden internacional, con la
cual el Sur estard mejor representado, pierde uno de
sus mds decididas protagonistas (Maihold, 2016).
Los cambios de Gobierno sucedidos en Argentina y
Perti apuntan en la misma direccién. Como resulta-
do, se acenttia en América Latina un vacio de poder.
Ningtn pais latinoamericano dispone de los recur-
sos econémicos y el peso politico para reemplazar el
rol de Brasil en la regién, ni Argentina, ni México,
ni Colombia y ni hablar de Venezuela.

3.2. La creciente conciencia de que
los acuerdos comerciales deben ser
vinculados con otras areas politicas

A pesar de que los tiempos de Gobiernos de izquier-
da y centro-izquierda en la mayoria de los paises de
la regién pierde vigencia, y de que la mayoria de los
nuevos Gobiernos deben afrontar, sobre todo, pro-
blemas domésticos, un retorno llano hacia una poli-
tica del ensimismamiento no parece probable; tam-
poco un regreso al neoliberalismo puro de los anos
noventas, como algunas voces de la izquierda estdn
denunciando. Los nuevos Gobiernos de centro-de-
recha en Argentina, Brasil y Pert, protagonistas de
la nueva apertura, esperan que ésta reanime y di-
versiﬁque el comercio, y atraiga nuevas inversiones
para obtener por este camino progresos econémi-
cos. Hay, sin embargo, fuertes dudas con respecto al
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éxito de esta estrategia, no sélo por la recesién mun-
dial persistente, sino porque nos encontramos fren-
te a una situacién muy peligrosa para la economia
mundial, caracterizada por el tridngulo de un creci-
miento de productividad bajo, deudas gigantescas y
una politica de los bancos centrales de interés cero.®
La reanimada retdrica librecambista no sélo choca
hoy con el neoproteccionismo y mercantilismo de
Donald Trump; sus protagonistas latinoamericanos
de centro-derecha han ademds olvidado, aparente-
mente, que tratados irrestrictos de libre comercio,
seguin la filosofia del famoso Consenso de Washing-
ton, tienen, como la experiencia histérica muestra,
pocos ganadores y muchos perdedores, y son una de
las fuentes de la creciente desigualdad, tanto al in-
terior de los paises como entre ellos. Esto acarreard
una creciente resistencia de aquellas capas de la so-
ciedad que se sienten desacopladas, como es el caso
de las PYME no competitivas. Por lo tanto, no es una
casualidad que, en especial, los nuevos megacuerdos
transnacionales —como el TTIP, el TPP y el Acuer-
do Integral sobre Economia y Comercio (CETA, pos
sus siglas en inglés), también conocido como el
Acuerdo Econémico y Comercial Global—, hayan
experimentado en los paises del Norte, sobre todo
en la UE, una fuerte resistencia, como reaccion a la
manera antidemocrdtica en que estos tratados son
negociados: en secreto, con poca transparencia y sin
la participacién del variado arco de actores sociales
que podria ser afectado por sus cldusulas. Estas pro-
testas van, sin embargo, mds alli de una critica al
estilo de las negociaciones; entranan una critica mds
profunda. La evidencia histérica muestra que el teo-
rema de las ventajas comparativas de David Ricardo
debe ser ampliado para incluir las estructuras de po-
der y los intereses de los actores, lo cual contribuiria
a conocer realmente las ventajas del comercio. Esto
explica que no sea casual que en este contexto crezca
cada vez mds la conciencia de que estos acuerdos

5. Cuando Theresa May, la primera ministra britdnica, avis6
en enero de 2017 sobre su plan para salir de la UE, promul-
g6 una nueva politica econdmica exterior, que incluyé dicha
salida para ser libre de negociar acuerdos de libre comercio
afuera de la UE, por ejemplo, con Australia, Nueva Zelan-
da, China, Brasil y los paises del Golfo Pérsico.

6. Las deudas totales en el mundo son, segtin datos del IME
de 152 billones de délares, lo que corresponde al 225% del
producto social bruto del mundo (Giesen y Piper, 2016).



comerciales deben ser mds compatibles y vinculados
con otros marcos normativos en el dmbito interna-
cional (Schillinger, 2016), es decir, con un debate
mds amplio sobre estrategias de desarrollo. Para citar
dos ejemplos al respecto: partiendo de los cambios
recientes en el mundo y respondiendo a los desequi-
librios econémicos, distributivos y ambientales del
estilo de desarrollo dominante, la oNU ha aprobado
recientemente la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible; por otra parte, la CEPAL ha presentado
a los Estados miembros, en su trigésimo sexto pe-
riodo de sesiones, el documento Horizontes 2030.
La igualdad en el centro del desarrollo sostenible, que
“complementa analiticamente la Agenda 2030 y los
[diecisiete] Objetivos de Desarrollo Sostenible so-
bre la base de la perspectiva estructuralista del de-
sarrollo y desde el punto de vista de los paises de
América Latina y el Caribe” (Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe [cEpaL], 2016b, p.
10). Segin este documento innovador,

la combinacién de avances hacia una nueva
gobernanza para la creacién de bienes pu-
blicos globales, la consolidacién del apor-
te regional a este esfuerzo y la puesta en
marcha de estrategias y politicas nacionales
para el cambio estructural progresivo serd la
base de un nuevo estilo de desarrollo cen-
trado en la igualdad y en un gran impulso
ambiental (CepaL, 2016b, p. 168).

Si bien los ops y el documento de la CEPAL son
instrumentos relevantes, su viabilidad se ve res-
tringida por dos factores: primero, por la falta de
alineamiento de la gobernanza global en las dreas
donde predominan las empresas transnacionales; y
segundo, por su predominante enfoque estatal y la
escasa participacion de actores sociales. Una parte
sustancial del cambio progresivo anunciado plan-
tea incorporar mayor conocimiento en la produc-
cién, garantizar la inclusién social y combatir los
efectos negativos del cambio climdtico. El foco de
las reflexiones y propuestas para avanzar hacia un
nuevo estilo de desarrollo radica en el impulso a la
igualdad y la sostenibilidad ambiental. La creacién
tanto de bienes pablicos globales, y de sus correlatos
a nivel regional, como de politicas nacionales es el
nicleo desde el cual se expande la visién estructura-
lista hacia un keynesianismo global y una estrategia
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de desarrollo centrada en un gran impulso ambien-
tal. El documento de la cepaL citado podria ser una
directriz para la politica interior de los paises de la
regién, como también podria servir para orientar su
politica exterior y su comportamiento en los foros
internacionales. No hay duda de que existen al res-
pecto una serie de puntos de contacto y posiciones
convergentes con la UE y sus paises miembros, lo
que podria dar a la asociacién estratégica entre am-
bas subregiones, reclamada ya desde los afios noven-
tas, nuevos impulsos.

En una politica comercial que tome en cuenta las
recomendaciones de Horizontes 2030 deben balan-
cearse los intereses de la economia de mercado con
los estdndares sociales y ambientales. Necesitamos,
por consiguiente, tanto en el Norte como en el Sur,
pasos enérgicos hacia un comercio mundial justo,
que sirva al bienestar y priorice la proteccién am-
biental y del clima, a la vez que respete los derechos
humanos y laborales. Sélo acuerdos de este tipo son
sustentables. Las sefiales de apertura irrestricta que
los presidentes Temer y Macri actualmente emiten
parecen, sin embargo, muy lejos de esta ensefianza.
En cuanto a la proyeccién internacional de la in-
tegracion regional son, en primer lugar, dos paises
los que cuentan con poder, por sus recursos duros y
blandos: Brasil y México.

4. Brasil y México como paises
lideres subregionales. Su lugar en

la integracién regional y en la
proyeccion internacional de la region

Las relaciones entre México y Brasil, los dos paises
mds poderosos de América Latina, pero muy dis-
tantes entre si durante décadas, han sido, segin las
palabras del historiador Guillermo Palacios (2005),
“una cadena de conflictos y reconciliaciones” por
mids de un siglo y medio. El interés cientifico y de
los medios, que durante décadas ha sido mds bien
modesto, experimentd un apogeo remarcable desde
el comienzo de este siglo, mds concretamente, con
el llamado “auge de Brasil” durante el primer go-
bierno de Lula da Silva (2002-2006). Una serie de
articulos han subrayado la rivalidad y la competen-
cia existentes entre las dos potencias, tanto en tér-
minos del modelo de desarrollo, como en sus poli-
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ticas exteriores y su proyeccién internacional. Brasil
y México han aparecido como dos paises democri-
ticos, econdmicamente estables y dispuestos a par-
ticipar activamente en los asuntos internacionales,
pero siguiendo pistas diferentes en sus politicas eco-
némicas y su manera de insertarse en la economia
y la politica regional e internacional (Covarrubias,
2016, p. 49). Titulos elocuentes al respecto fueron,
por ejemplo, “México vs. Brasil” (Rubio, 2012); “La
rivalidad México-Brasil” (Castafieda, 2012) y “Mé-
xico y Brasil: caminos opuestos” (Ojeda Gémez,
2009), entre otros.

Analizando y comparando las dindmicas en Suda-
mérica, dominadas por Brasil, y aquellas del Norte
del subcontinente, constituidas por México y el ist-
mo centroamericano, podemos extraer las siguientes
lecturas sobre el posicionamiento y rol de estas dos
potencias en el espacio latinoamericano y mds all4:”

1. En ambas regiones existe un poder dominante
que, segun los datos duros, ostenta el estatus de
un middle power: Brasil y México. Ese estatus es,
en el caso de México, mucho menos perfilado
que el de Brasil. Ambos paises disponen de re-
cursos importantes de poder —en el sentido de
un poder posicional— verificables por sus cifras
macroecondmicas y demogréficas. Ambos dispo-
nen, ademds, de abundantes recursos naturales.

2. Mientras que Brasil ha aumentado su poder de

influencia durante los dos periodos de Lula da

Silva, por una variedad de politicas proactivas,

México fue, durante largo tiempo, bastante du-

bitativo al respecto. Eso ha comenzado a cam-

biar, si bien a paso lento, durante los Gobiernos
de Fox y Calder6n, y mds decididamente con

Pefia Nieto.

El margen de maniobra de la politica exterior
mexicana fue siempre, y sigue siendo, restrin-
gida fuertemente por la cercania geogrifica y la
dependencia histérica y estructural de su veci-
no Estados Unidos, asi como por los estrechos
vinculos entre las dos economias. No existe una
constelacién comparable en América del Sur,
lo que da a Brasil y a sus vecinos un margen de
maniobra mucho mayor en politica exterior. Sin
embargo, con el avance de la integracién en am-
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bas subregiones —el Mercosur, la Unasur y la
Alba, en el Sur; el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLcAN) y el Tratado de Libre
Comercio entre Estados Unidos, Centroaméri-
ca y Republica Dominicana (CAFTA-DR, por sus
siglas en inglés), en el Norte; la Celac, en toda
América Latina; y el fracasado proyecto hemisfé-
rico ALcA—, la dindmica de las relaciones inter-
estatales ha cambiado y la constelaciéon de poder
en la regién es mds fluida.

b

Bajo los dos Gobiernos de Lula da Silva, la in-
tegraciéon sudamericana ha experimentado un
nuevo empuje. Mientras al comienzo se privile-
gi6 el fortalecimiento del Mercosur, después se
ampliaron las estructuras intergubernamentales
de coordinacién, lo que culminé en 2008 con la
creacién de la Unasur. Fue un periodo marcado
en forma notable por la reinvencién de Améri-
ca del Sur, separado de la regién del Norte, con
México (Gehre Galvao, 2009, p. 63). Bajo el
Gobierno de Calderén, y mds concretamente
con la visita de Lula da Silva a México en agosto
de 2007, los dos paises se acercaron, descubrie-
ron intereses compartidos y disiparon cualquier
apariencia de mal entendimiento o competencia
abierta. En 2008, Brasil tomé otra vez la inicia-
tiva e invit a la primera Cumbre de Integracién
y Desarrollo de los Paises de América Latina y el
Caribe (caLc), en Salvador de Bahia. Con este
paso, Brasil comenzé a ampliar su influencia més
alla del Sur. El creciente interés de México en
el Sur fue, por otro lado, visible en el hecho de
que el pais presidié el seguimiento de la primera
caLc en Cancun, en abril de 2010. Finalmente,
Calderdn aproveché esa cumbre para promover
su propia idea de una unidad latinoamericana
sin Estados Unidos y Canadd, lo que aporté a la
creacién de la Celac (Padgett, 2010). Sin embar-
go, serfa exagerado argumentar que la creacion
de la Celac se debe primordialmente al impulso
de Calderén. Confluyen en su creacién muchos

7. Lo que sigue resume un trabajo mds amplio del autor, ac-
tualmente en prensa: Diferentes espacios, diferentes dindmicas
politicas: Una comparacion de las politicas exteriores regionales
y extra-regionales de Brasil y México. Buenos Aires, Ediciones
Imago Mundi, 2017.



intereses, entre ellos, el de contrarrestar la divi-
sién de América Latina en dos espacios: el Nor-
te, conformado por México, América Central
y el Caribe; y el Sur, dominado por el gigante
Brasil. Otro elemento es el interés de Argentina
por incluir a México en el nuevo régimen de in-
tegracion, sin Estados Unidos y Canadd, como
contrapeso de Brasil, su rival.

Una competencia no articulada fue, por otro
lado, la bsqueda de ambos paises de un asiento
en el Consejo de Seguridad de las Naciones Uni-
das. A pesar del hecho de que Brasil invirtié més
esfuerzos en ese asunto, este pais, junto con los
demds que conforman el G4 (Jap6n, Alemania
y la India), fueron bloqueados en 2005 por los
esfuerzos de cabildeo del Uniting for Consensus
(o Coffee Club). La diplomacia mexicana adop-
t6 una posicién clara al respecto, favoreciendo la
expansién de los asientos no permanentes en el
Consejo de Seguridad. Otro ejemplo de intereses
divergentes: Cuando México presidié la Cum-
bre del G20 en Los Cabos, en junio de 2012,
no participaron ni Brasil, ni Argentina. La ap ha
dado a México, por otro lado, la oportunidad de
subrayar una vez mds su rol de lider en una in-
tegracién basada en los actuales pardmetros del
libre comercio, junto con los otros miembros de
la alianza: Chile, Colombia y Pert.

Otro factor explicativo tiene que ver con las
diferentes dindmicas en América del Sur y del
Norte. En el Sur, estd la distancia entre el primer
pais (Brasil) y el segundo (Argentina), el cual se
considera, por lo menos en el discurso politico,
como su competidor. En el Norte, no existe un
pais equivalente a Argentina que pueda compe-
tir, con recursos de poder duro y blando, con la
posicién dominante de México.

7. La alta dependencia econémica de México ha-

cia Estados Unidos, con el cual comparte una
frontera comdn de mds de tres mil kilémetros,
restringe el margen de maniobra de su politica
exterior y pone limites a su dinamismo. Esto
vale también para el actual Gobierno. Esa alta
dependencia econdmica no tiene un equivalen-
te en el Sur del continente. Por su parte, Brasil
tiene que enfrentar la contestacién de su lideraz-
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go por dos poderes de segunda fila, Argentina y
Venezuela; una constelacién de fuerzas que no
existe, de esa manera, en el Norte. Aunque es
sensato decir que esa contestacién ha disminui-
do sustancialmente desde la muerte de Chavez,
la caida dramdtica de los precios del crudo y los
cambios de Gobierno en Argentina y Brasil.

8. Otro fenémeno mds alld del regionalismo como

lo conocemos es, en tiempos recientes, el llama-
do transregionalismo (cross-regionalism). Desde
20006, seis paises latinoamericanos —sobre todo
México, Panamd, Colombia, Perti y Chile—
han abandonado las zonas aduaneras basadas
en regiones y, en su lugar, han decidido elegir
una estrategia radical de “transregionalismo bi-
lateral”, es decir, la participacién simultdnea en
multiples acuerdos bilaterales de comercio (Gar-
z6n y Nolte, 2017; Tovias, 2008). Globalmente,
el transregionalismo (cross-regionalism) es, segin
la omc (2011, pp. 58-61), el instrumento de la
diplomacia econémica que mds ha crecido en
tiempos recientes.

9. La consecuencia de las diferentes constelaciones

de poder y dependencia en el Sur y el Norte de la
regi6n se reflejan en el grado de dinamismo de las
politicas exteriores en ambas subregiones, en es-
pecial, en los paises mds fuertes: Brasil y México.
Mientras la diplomacia brasilefia ha privilegiado
un creciente dinamismo —desde los tiempos de
Color de Mello y sus sucesores, Itamar Franco y
Fernando Henrique Cardoso—, esta tendencia
ha experimentado un empuje adicional durante
los dos periodos de gobierno de Lula da Silva
y fue asumida por su sucesora Dilma Rousseft,
aunque esta ultima de manera mds moderada.
Sin embargo, este dinamismo se ha disipado tras
la asuncién de Michel Temer, por lo que se ob-
serva un estancamiento en la politica exterior,
mientras el Gobierno se ha concentrado en los
graves problemas internos que afronta.

10. La politica exterior mexicana fue dominada du-

rante largo tiempo por una diplomacia tradi-
cional, un alto grado de principismo (bajo los
lemas de la autonomia, soberania y no inter-
vencién) y una concentracién en la parte ope-
rativa del comercio exterior. Con excepcién de
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la politica comercial, la diplomacia mexicana
también se caracterizd, hasta tiempos recien-
tes, por el estancamiento y una presencia mds
bien modesta en los foros internacionales, lo
que contrasta fuertemente con el dinamismo
mostrado por Brasil. Aunque con un ritmo len-
to, eso cambié desde la presidencia de Vicente
Fox, que puso fin a setenta afos de gobierno del
PRI, y se pasé a un redescubrimiento, en cierto
sentido, del terreno de la politica exterior y, en
ese contexto, del Sur del continente. Mientras
la diplomacia brasilena ha buscado en forma
proactiva, desde el segundo turno de Cardoso
y en paralelo a sus relaciones bilaterales, una
concertaciéon con sus vecinos, practicar un li-
derazgo benevolente y mediar en conflictos que
no ofrezcan mayor riesgo, ni confrontaciones
agudas con otros Estados; México, en cambio,
ha perseguido durante décadas una politica ex-
terior de bajo perfil. Su cancilleria privilegi6 las
relaciones con el vecino del Norte y descuidé
las relaciones tanto con su entorno inmediato,
es decir, América Central, como con América
del Sur. Calderén y, de manera mds notoria,
Pefia Nieto han redescubierto, al menos en el
plano discursivo, tanto a sus vecinos del istmo
como a Sudamérica, y podria decirse que han
percibido a Brasil como modelo a seguir respec-
to a su politica social y energética, asi como en
su protagonismo en la politica regional e inter-
nacional. Colombia, entretanto, parece haber
sido vista por Pefia Nieto como un modelo para
su politica antidrogas.

11

A pesar del reciente redescubrimiento del Sur
por parte de México —postura que se eviden-
cia en una respetable gama de acuerdos bilate-
rales—, la nueva mirada de la diplomacia mexi-
cana hacia el Sur no se ha transformado, hasta
ahora, en una estrategia subregional articulada.

12. Queda todavia como una cuestién abierta saber

si de la coexistencia del regionalismo abierto y
del regionalismo postneoliberal surgirdn nuevas
iniciativas en la politica exterior de México y
Brasil, que apunten a un acercamiento entre
ambas naciones, quizds un liderazgo compar-
tido, como un primer escenario; o una crecien-
te rivalidad entre ellos, un segundo escenario;
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e incluso, un tercer escenario, la posibilidad
de una creciente fragmentacién intrarregional
que, como consecuencia, diluya cualquier am-
bicién de liderazgo en la regién. El viraje re-
ciente hacia la derecha en la regién hace de este
ultimo escenario el més plausible. Ahora bien,
el neoproteccionismo anunciado por el nuevo
presidente norteamericano Donald Trump hace
dudar sobre si ese proyecto de insercién indis-
criminado de la regi6n en el mercado mundial
realmente pueda prosperar.

5. ¢ Mas alla del neoextractivismo?
Los imperativos estratégicos para
un enfoque de transformacion

5.1. Las oportunidades que ofrecen
las nuevas relaciones con China

Desde 2013, los paises emergentes, ricos en recur-
sos naturales, pierden progresivamente posiciones.
El modelo de su desarrollo, basado en ventajas
comparativas tradicionales —recursos naturales sin
transformar—, el cual ha posibilitado un boom eco-
némico y una politica exterior pronunciada gracias
a los altos precios de las materias primas, no parece
servir més a la regién como hilo conductor hacia
el futuro. También en China, la estrategia reciente
exigié ser corregida, porque los crecientes costos del
trabajo y la revaluacién de su moneda han puesto en
riesgo la competitividad de su industria. EI Gobier-
no intenta, por lo tanto, transformar el modelo de
crecimiento vigente hasta ahora, basado en expor-
taciones y empujado por grandes inversiones, por
medio de una estrategia que apunta a productos con
mayor valor agregado, mds servicios y una mayor
demanda interna. Este cambio de rumbo significa
una amenaza también para otros paises emergentes.
Sobre todo, Brasil y Rusia sufren por la caida de la
demanda china. Ademds, las potencias emergentes
se vieron afectadas profundamente por las presiones
de los mercados financieros. Con el fin del dinero
facil del Fondo Europeo de Desarrollo (FED) y la
subida de los intereses en Estados Unidos, los in-
versionistas extranjeros retiraron su dinero de los
mercados emergentes y lo colocaron en Estados



Unidos. Con los débiles tipos de cambio, subieron
las cuentas de las importaciones. El Banco Central
de Brasil ha reaccionado a esto, por ejemplo, con la
subida de intereses, pero a la larga, eso ha terminado
debilitando ain mds su bajo crecimiento.

El cambio de rumbo en China figura bajo el lema
de la nueva normalidad (new normal) y circunscribe
el proceso de una profunda transformacién socioe-
condémica, la cual tiene el objetivo de implementar
una ambiciosa agenda de desarrollo para mantener
su liderazgo en la segunda fase de desplazamiento
de la riqueza mundial. Esta estrategia supone una
transicién de un crecimiento hacia afuera —rasgo
que ha caracterizado su camino desde el comienzo
de este siglo—, hacia un crecimiento basado en un
mayor consumo interno, en el contexto del enveje-
cimiento demogrifico, la consolidacién de una clase
media urbana y un desplazamiento hacia el sector
de servicios e industrias intensivas en conocimien-
tos y tecnologfa.

Estas nuevas prioridades del desarrollo interno tam-
bién surten efecto en sus relaciones exteriores y en
la cooperacién con otras regiones del mundo, entre
ellas, América Latina. Frente al auge del nuevo pro-
teccionismo norteamericano, las nuevas inversiones
y proyectos de infraestructura de China son bien-
venidas en América Latina, siempre y cuando éstas
sean la respuesta a una demanda correspondiente y
fomenten un desarrollo econémico duradero y sus-
tentable (Myers, 2016). Las oportunidades al res-
pecto no son insignificantes, ya que el dragén chino
se estd posicionando cada vez mds activamente en el
contexto global, actuando, como recién sucedié en
el Foro de Davos de 2017, en calidad de defensor
del libre comercio, apoyado por la mayoria de los
nuevos Gobiernos latinoamericanos, con una estra-
tegia soft power que expone intereses que van mucho
mids alld del campo econdmico, es decir, el comer-
cio, la inversién y la cooperacién financiera.

Un ejemplo llamativo al respecto es el Informe so-
bre Desarrollo Sustentable de las Empresas Chi-
nas en Ultramar, de 2015 (Chinese Academy of
International Trade and Economic Cooperation,
2015), el cual muestra que las autoridades chinas
estdn cada vez mds conscientes de los impactos
medioambientales y sociales causados por los me-
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gaproyectos, por ejemplo, en el sector energético.
Para hacer sus inversiones sustentables, el informe
exhorta a las empresas chinas a desarrollar una res-
ponsabilidad social empresarial en aquellos paises
donde poseen inversiones. Como lo ha mencionado
Margaret Myers, experta en China del think tank
Didlogo Interamericano, tanto ministerios, como
bancos y cdmaras de comercio chinas han progresa-
do en tiempos recientes en reformas industriales y
medioambientales, y en relacién con esto, han cam-
biado sus estrategias en América Latina, apuntando
a asociaciones estratégicas y a una mayor integra-
cién de las contrapartes en cadenas de valor agre-
gado. Esta estrategia tendria que ser aprovechada
por los Gobiernos y empresarios latinoamericanos.
La recomposicién del consumo chino abrird nuevas
oportunidades para las exportaciones latinoameri-
canas, especialmente de ciertos tipos de alimentos y
en los sectores de servicios, donde destaca el turis-
mo. Esta coyuntura exigird, por otro lado, grandes
esfuerzos en las dreas de innovacién y tecnologia, en
las cuales, en términos generales, la regién estd muy
atrasada. Que las innovaciones requeridas prospe-
ren dependerd, en mucho, de que la cooperaciéon
sea democratizada en todas sus etapas y de que las
lineas de financiamiento se reorienten exitosamente
hacia proyectos sustentables que provean beneficios
concretos para la poblacién local.

Son numerosas las ensefianzas para America Latina
que se pueden extraer de los recientes cambios estra-
tégicos en China, incluyendo los de su politica de
relaciones exteriores. El reciente estudio Perspectivas
econdmicas de América Latina 2016: Hacia una nue-
va asociacion con China, de la Organizacién para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémicos, la Comi-
sién Econémica para América Latina y el Caribe y
la Corporacién Andina de Fomento (OCDE / CEPAL /
CAF, 2015), ha descrito en detalle las reformas e in-
novaciones que los paises de la region necesitan para
poner en marcha una nueva asociacién con China
y, de esa manea, enfrentar los desafios que supone el
desplazamiento del “centro de gravedad” mundial,
desde las economias desarrolladas a las emergentes,
un fenémeno conocido como “desplazamiento de la
riqueza mundial”.
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5.2 De la “maldiciéon de las materias
primas” a la bendicion de las
exportaciones con valor agregado

Con la caida de precios en el 2013, el modelo de
crecimiento basado en las materias primas ha mos-
trado nuevamente sus limites. Esta es una razén de
peso que la regién deberia atender para diversificar y
modernizar su estructura productiva, basindose en
politicas innovadoras de desarrollo productivo. La
coyuntura se agrava, porque la transicién en China
podria tener un impacto negativo en las exporta-
ciones tradicionales de materias primas latinoame-
ricanas y en las exportaciones de manufacturas de
Brasil a la regién (Mouron, Urdinez y Schenoni,
2016, pp. 26 y ss.). Superar la matriz extractivista
no es facil frente al hecho de que la regién ha vivi-
do durante siglos bajo la primacia y dependencia de
sus ventajas comparativas tradicionales: los recursos
naturales. S6lo una minoria de paises, como es el
caso de Costa Rica y Uruguay, ya han avanzado sig-
nificativamente en la descarbonizacién de sus eco-
nomias. La mayoria de los paises exportadores de
hidrocarburos, sin embargo, no ha aprovechado la
caida de los precios de materias primas para cam-
biar el rumbo. Como lo indica un reciente infor-
me del Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
la estructura de las exportaciones latinoamericanas
hacia Estados Unidos y la UE sigue diferencidndose
de las de otras regiones hacia esos dos mercados. Los
carburantes, recursos naturales y productos semi-
procesados constituyen el porcentaje mds alto en la
canasta de exportacidn, con la excepcién de México
(Michalczewsky, 2017). No hay senales de que esto
vaya a cambiar en el mediano plazo, por el contario,
Bolivia, por ejemplo, ha reaccionado al descenso de
ingresos del gas con la ampliacién de las dreas de ex-
ploracién de hidrocarburos, lo que implica incluso
destinar dreas naturales protegidas para ese uso, asi
como ofrecer un sustancial fondo de subsidios por
3 500 millones de délares a las empresas petroleras
y gaseras. Ecuador, que ha perdido por concepto de
exportaciones petroleras alrededor del 7% del PIB,
ha iniciado la explotacién de crudo en uno de los
sitios mds frégiles del planeta, el Parque Nacional
Yasuni, una regién que fue protegida en el pasado
por el presidente Correa y en la cual existen reservas
probadas equivalentes al 41.7% de las reservas to-
tales del pais. En Venezuela, el caso mds dramatico,
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la produccién de petréleo ha caido mds de un 30%
en el ultimo decenio y, puesto que este producto
representa mds del 90% de sus exportaciones, los
efectos de esta caida para la economia venezolana
son desastrosos. Como Gerardo Honty (2016) ha
subrayado, ese pais “estd entrando en un circulo vi-
cioso, en el que escasean las divisas porque produce
menos petroleo [por la deteriorada situacién finan-
ciera de la estatal PDVsA] y a su vez produce menos
petréleo por esa misma falta de divisas”.

El cambio de rumbo no va a ser ficil para los pai-
ses latinoamericanos, porque las materias primas
fueron las causantes de la bonanza latinoamericana
en la “década dorada” (2003-2013). Sin embargo,
cambiar la matriz productiva es, a largo plazo, el
tinico camino de la regién para insertarse mds ac-
tivamente en el mercado mundial y aumentar su
peso econdémico y politico en la arena internacio-
nal. Eso no significa renunciar por completo a sus
ventajas comparativas tradicionales, pero si deberd
tomarse en cuenta lo que el FMI llegé a sostener en
2015, que “los recursos naturales podrian ser una
bendicién para un pais, si las riquezas naturales fa-
cilitan la financiacién de la inversién para un creci-
miento sostenible y, al mismo tiempo, permiten al
gobierno prestar servicios sociales bdsicos” (citado
por Nunez, 2016). Tradicionalmente, el modelo ex-
tractivista de explotacién de los recursos naturales
en América Latina ha estado acompanado por un
modelo de gobernanza de corte cortoplacista, inclu-
so en los periodos de mayor bonanza por el auge
de los precios de los productos bésicos. Esto resulta
contradictorio con la propia naturaleza de los recur-
sos en que se basan las actividades extractivistas, ya
que se trata, por definicidn, de dotaciones no reno-
vables (Altomonte y Sdnchez, 2016, pp. 10 y ss.).
En algunos casos, sin embargo, las rentas originadas
por dichos recursos fueron canalizadas, a través de
la inversién publica, hacia proyectos sociales, pero
esto fue mds bien de naturaleza coyuntural, desan-
clado de estructuras sélidas que permitieran generar
condiciones mds sostenibles para el desarrollo y el
bienestar de las futuras generaciones. La bendicién
de los recursos, esa ventana de oportunidad que se
abrié durante la “década dorada”, desde 2003 has-
ta 2013, se cerré cuando los precios bajaron en el
mercado mundial. Los paises de América Latina
han mostrado de nuevo que han tenido dificultades



para convertir los periodos de bonanza exportadora
de sus recursos naturales en procesos de desarrollo
econémico a largo plazo. La baja fue, como sabe-
mos, dramdtica. Las protestas de la poblacién afec-
tada por las actividades extractivistas de las grandes
compafias multinacionales se han incrementado en
tiempos recientes (Deonandan y Dougherty, 2016)
y también ha aumentado la conciencia de que el
mantenimiento de un modelo de desarrollo basa-
do en las ventajas comparativas de recursos natura-
les, vigente durante siglos, es un callejon sin salida,
puesto que perpetua la dependencia y el subdesarro-
llo, y por ende, condena a los paises de la region a
una insercion internacional pasiva. La conclusién es
que América Latina y el Caribe precisan una nueva
gobernanza de los recursos naturales que apoye exi-
tosamente la puesta en marcha de un proceso de de-
sarrollo sostenible, justo y equitativo. Tal estrategia
no significa que los Gobiernos de la regién deban
despedirse totalmente de sus ventajas comparativas
tradicionales, sino que han de invertir las rentas en
una amplia gama de politicas ptblicas y aumentar
el valor agregado de sus exportaciones, incluso el de
las materias primas. Frente al hecho de que uno de
los grandes desafios para la economia mundial es
cémo alimentar una poblacién en ascenso y sostener
la produccién de manufacturas intensivas de mate-
riales, es muy probable que el consumo de materias
primas relacionado con el crecimiento de los paises
asidticos se siga expandiendo por un tiempo. Eso
significa que los paises latinoamericanos pueden,
por lo tanto, aprovechar su especializacién histérica
en recursos naturales, anadiéndoles valor agregado.
Anabel Marin (2016, pp. 247 y ss.) ha identificado
recientemente tres dreas de oportunidad para el de-
sarrollo de nuevas tecnologias relacionadas con los
recursos naturales: las condiciones locales especifi-
cas y cambiantes; el 4rea del desarrollo basado en las
nuevas tecnologias, por ejemplo, la biotecnologia; y,
finalmente, oportunidades relacionadas con la ne-
cesidad de desarrollar tecnologias amigables con el
medio ambiente. Avances en esta drea pueden con-
tar con un amplio respaldo de la poblacién que con-
sidera —como muestra la encuesta Las Américas y
el Mundo: Opinién Publica y Politica Exterior, rea-
lizada en siete paises de América Latina en los afios
2014 y 2015— que la proteccién del medio am-
biente es un objetivo de politica exterior muy im-
portante. De una lista de doce objetivos de politica
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exterior, la mayoria de los ciudadanos califica esta
drea con una alta importancia. El 96% de los en-
cuestados menciond que es un objetivo algo o muy
importante, siendo el porcentaje mds alto entre to-
dos los objetivos (Centro de Investigacién y Docen-
cia Econémicas [cipE], 2014-2015). Ciertamente,
segtin la CEPAL, el impacto del cambio climdtico en
América Latina es ya significativo y muestra una
tendencia ascendente. El efecto principal se puede
observar en un aumento de la temperatura prome-
dio de entre 0.7 y 1 grados, desde mediados de los
afos setentas. Ademds, se observa un aumento en
las precipitaciones anuales de la regién sudoriental
de América del Sur. Estos fenémenos han tenido
diversos efectos en las actividades agropecuarias, el
régimen del agua, la biodiversidad, los bosques, el
turismo, la salud y las ciudades (cerar, 2015).

5.3. El gran potencial energético como
oportunidad

El gran potencial energético de la regién es una
fuente de riqueza y, sin duda, una ventaja compara-
tiva que hasta ahora ha sido aprovechada sélo par-
cialmente. Segtin datos del BID, este potencial seria
suficiente para cubrir mds de veintidés veces la de-
manda eléctrica de la regién en 2050. Este ejemplo
muestra que las implicaciones que tiene el Acuerdo
de Paris (cor21) pueden ser aprovechadas por los
Gobiernos de la regién para impulsar un modelo de
desarrollo que aproveche la diversidad de recursos
naturales que posee, sin comprometer el bienestar
social y ambiental de la regién. Con respecto a los
compromisos convenidos por alrededor de doscien-
tos paises en la cor21, y en noviembre de 2016, en
Marrakech, América Latina estd mejor posicionada
en varios aspectos que otras regiones del mundo,
por sus sectores eléctricos de bajo carbono. La ma-
yoria de los paises de la regi6n, entre ellos los emiso-
res de mayor calado, Brasil y México, han ratificado
el acuerdo de Paris. Si bien los paises latinoame-
ricanos, en términos relativos, contribuyen poco
a las emisiones co,, el consumo de energia se ha
incrementado en el marco del crecimiento econd-
mico que mostré la regién durante las tltimas déca-
das. Una respuesta consistente a la cor20 de Lima
(2014) y a la cor21 de Paris (2015) serfa, como
Christian Denzin ha subrayado, que las emisiones
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bajen de siete a dos toneladas per cépita hasta 2050.
Brasil y México, que ocupan los lugares doce y trece
en el ranking mundial de emisores, emiten mds de
dos toneladas per cépita, a pesar de sus niveles altos
de pobreza. Eso significa que si esos dos paises man-
tienen su tradicional camino de desarrollo y siguen
intentando, al mismo tiempo, reducir la pobreza,
sus emisiones seguirdn incrementdndose (Friedrich
Ebert Stiftung [FEs], 2017).

Actualmente, Costa Rica es el tnico pais que real-
mente tiene la capacidad para cumplir sus com-
promisos nacionales en direccién al objetivo global
de evitar que la temperatura promedio se eleve en
dos grados. Para reducir sus emisiones per cdpita,
América Latina, de aqui a 2050, tiene que frenar la
deforestacién, disminuir sus emisiones causadas por
la agricultura y reducir el consumo de energia en
un 40%, objetivo que serfa alcanzado si se impulsa
una estrategia que conduzca a una mayor eficiencia
energética. De acuerdo con un informe del BID,
la regién deberia, ademds, descarbonizar el 90%
de su sector energético y electrificar por completo
el sector del transporte. Descarbonizar significa re-
emplazar fuentes energéticas con alto contenido de
carbono, como el petréleo y el gas, por fuentes de
carbén cero, entre las que destacan la energfa solar
y la edlica. La probabilidad de éxito de este camino
no es despreciable, porque la regién es, compara-
da con otras, lider en energia limpia. El 48% de la
energfa eléctrica viene de fuentes energéticas lim-
pias, de las cuales el 96% corresponde a la energfa
hidrica. Las emisiones por el transporte, sin embar-
go, estdn creciendo rdpidamente, porque la canti-
dad de coches en los paises de la regién crece, jalan-
do también un aumento en el consumo de gasolina
y diésel. Para alcanzar los objetivos del Acuerdo de
Paris, los paises latinoamericanos deberfan construir
infraestructura que ayude a instalar sistemas ener-
géticos de bajo carbono, asi como democratizar y
descentralizar sus sistemas energéticos para lograr
economias mds justas e inclusivas. Estas dos tltimas
pretensiones son importantes ya que si el esfuerzo se
enfoca tnicamente en la descarbonizacién, no bas-
tarfa para cambiar estructuras mono u oligopdlicas,
corruptas, clientelistas y poco eficientes. Una estra-
tegia como esa atraerfa también nuevas inversiones
directas extranjeras. Los nuevos compromisos con
China van en esa direccién. Tienen que ser realiza-
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das, ademds, grandes inversiones en vehiculos eléc-
tricos y en el transporte publico, sin descuidar las
politicas de cambio cultural y los desincentivos para
que los consumidores ajusten sus patrones de com-
portamiento, que hoy se muestran poco sensibles
al ahorro de energfa (Viscidi y O’Connor, 2016).
Progresos en esta temdtica dependen también del
volumen de los recortes en el drea del medio am-
biente que estard haciendo la administracién Trump
—hasta ahora no calculables—, porque muchos
Gobiernos latinoamericanos han condicionado la
implementacidn de sus planes propios de reduccion
de emisiones al seguimiento de compromisos finan-
cieros y transferencia de tecnologia contratados por
la administracién Obama (Viscidi, 2017).

Ir més alld de las estrategias de desarrollo hasta aho-
ra aplicadas no es ficil, porque los cuatro modelos
de desarrollo que histéricamente se han implemen-
tado en la regién —el Modelo Primario Exportador
(mpE), el Modelo de Sustitucién de Importaciones
(ms1), el Modelo Neoliberal (MN) y el Enfoque Pos-
neoliberal (EpPN)— no han borrado una caracteristi-
ca prototipica de las sociedades latinoamericanas: la
heterogeneidad estructural, mds bien, la han refor-
zado (Cdlix R., 2016, p. 17). Para poner en marcha
un enfoque de transformacién socialmente justo,
econdémicamente productivo y ecolégicamente sus-
tentable, se necesita, como primer paso, politicas de
Estado que fomenten la innovacién donde los pai-
ses ya poseen mayores ventajas competitivas. Chi-
le y Costa Rica son buenos ejemplos de cémo esto
puede funcionar. El pais andino exporta salmén,
con mucha tecnologia asociada a la industria sal-
monera. Con todo, aun en esos paises, los avances
son ambivalentes; ejemplo de ello son las crecientes
denuncias sobre los impactos ambientales de la so-
brecarga de la actividad salmonera, particularmen-
te en la regién chilena de Chiloé. Vale mencionar
también que Costa Rica, la cual enfrenta conflictos
ambientales por el cultivo de la pifa y la orientacién
depredadora de una parte de su sector turistico, es
uno de los pocos paises del mundo con balanza
comercial positiva con China, gracias a sus impor-
tantes exportaciones tecnoldgicas, especialmente de
microprocesadores (Nuafiez, 2016, p.2).



5.4. Los imperativos de innovacién y
diversificacion

Los lemas que caracterizan el debate actual sobre los
caminos para salir de la trampa de la “maldicién de
los recursos naturales” y su reflejo en la insercién in-
ternacional de la regién son innovacion y diversifica-
cion. El argumento bdsico es que la capacidad de un
pais para participar en el comercio y el crecimien-
to mundial depende de su capacidad para innovar
en los campos tecnoldgico, social y organizacional.
En este sentido, el aspecto distintivo de la nueva
economia del conocimiento es el papel central de la
innovacién en el juego competitivo y la divisién in-
ternacional del trabajo. La innovacién se materializa
en la creacién de nuevos productos, procesos, secto-
res y actividades, impulsando asi la transformacién
estructural, la cual, a su vez, refuerza los estimulos a
la innovacién en un proceso virtuoso de produccién
en el que se valora cada vez mds la generacién de va-
lor agregado basado en el conocimiento. Pero como
la experiencia histérica demuestra, este proceso no
es ni automdtico, ni espontdneo. Las capacidades
internas, las instituciones y las politicas de apoyo
a la innovacién juegan un papel protagdénico. Ade-
mds, la innovacién no es suficiente, tampoco es una
férmula mdgica que solucione los problemas del
atraso tecnoldgico-productivo de la regién. Como
Dani Rodrik (2016) ha subrayado, lo que mejora
los niveles de vida es el efecto de la innovacién tec-
noldgica en la productividad de toda la economia,
no la innovacién en si misma. Si bien es cierto que
vivimos en una era de acelerados avances tecnoldgi-
cos revolucionarios, como la inteligencia artificial,
la biotecnologfa, la digitalizacién y la automatiza-
cién, no hay un consenso sobre a dénde nos van
a llevar estos hitos. Hay tecnoptimistas, tecnopesi-
mistas y un tercer grupo que se puede llamar los
tecnopreocupados. Este tltimo grupo coincide con
los optimistas, segiin Rodrik, respecto a la escala y
el alcance de la innovacién, pero se inquietan por
las consecuencias adversas en materia de empleo o
equidad. Lo que estd en debate es, sobre todo, la
difusién que tendrdn las innovaciones.®

La pregunta central es si esas innovaciones quedardn
confinadas a unos pocos sectores tecnointensivos
que contratan a los empleados mds capacitados y
suponen una cuota relativamente pequena del p18, o
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si se extenderdn al grueso de la economia. Lo decisi-
vo es la rapidez con la que pueda difundirse la inno-
vacién a los mercados laborales y de productos. Con
respecto a la difusién, Rodrik (2016) menciona una
serie de restricciones, tanto de la demanda, como de
la oferta. En el nivel de la demanda, el crecimien-
to més rdpido de la productividad la experimenté
Estados Unidos, por ejemplo, con la tecnologia de
la informacién y las comunicaciones, mientras que
los servicios publicos y la atencién a la salud casi no
tuvieron aumento de productividad. En el lado de
la oferta, la cuestién clave es la disponibilidad de
capital y habilidades suficientes para que el sector
innovador se expanda en forma rédpida y continua.
Este dltimo factor es, como sabemos, un gran pro-
blema en los paises del Sur, entre ellos, la regién de
América Latina, cuya fuerza laboral estd, en esencia,
poco capacitada. Esta escasez entra en juego cuando
las operaciones fabriles se automatizan y exigen tra-
bajadores muy capacitados, de los cuales suele care-
cerse. Los paises en desarrollo pierden sus ventajas
comparativas respecto a los paises industrializados.
En este contexto de “desindustrializacién prema-
tura’, a los paises de bajos ingresos se les complica
lograr un aumento de productividad que alcance a
toda la economia. Rodrik (2016) cita al economista
Tyler Cowen, quien sugirié que a esos paises podria
beneficiarlos el derrame de innovaciones desde las
economias avanzadas, al habilitar un flujo de nue-
vos productos baratos para consumir, pero sigue en
pie la pregunta: ;Qué producirdn y exportardn esos
paises, mds alld de productos primarios, para poder
comprar los nuevos productos (por ejemplo, celula-
res) importados desde las economias avanzadas?

Como lo reflejan las estadisticas, la productividad
de la economia, como un todo, se estancé en Amé-
rica Latina. Al veloz crecimiento de la productivi-
dad en los bolsones de innovacién, se contrapuso
el traspaso de trabajadores de las partes mds pro-
ductivas de la economia a las menos productivas,
un fenémeno al que Rodrik (y sus colegas) denomi-
nan “cambio estructural reductor del crecimiento”.

8. Ese es el gran error de Trump: Lo que ha destruido mi-
les de puestos de trabajo en la cadena industrial de Estados
Unidos no es, en primer lugar, el “comercio injusto”, sino la
revolucién tecnolégica.
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Eso muestra claramente que la innovacién puede
coexistir con una baja productividad, y a la inversa,
es decir, puede haber un aumento de productividad
sin innovacion, cuando hay un traslado de recursos
a sectores mds productivos (Rodrik, 2016). Un dlti-
mo elemento: bajo el lema de un desarrollo sosteni-
ble e inclusivo, el tema de la innovacién y el uso de
la tecnologia debe ser visto al tenor del principio de
la justicia tecnoldgica, el cual pone en el centro de la
discusién el acceso y el uso de la tecnologia, pregun-
tindose como las innovaciones y tecnologfas contri-
buyen a solucionar los urgentes problemas sociales
y ambientales. Se trata de una relacién, hasta ahora,
poco investigada (véase al respecto Trace, 2016).

A pesar de que todos los Estados del BRICS han
invertido notablemente en ciencia y tecnologia du-
rante las Gltimas dos décadas, s6lo China y la India
pueden mostrar éxitos en exportar productos high
tech en algunos sectores. China, convertida en el
taller del mundo hasta dias recientes, ambiciona
transformarse en una economia de innovacion, para
lo cual se propuso, con éxito, atraer miles de startups
de todo el mundo, en una iniciativa comparable a
lo que en su momento significé el nacimiento de
Silicon Valley. En 2015, China invirtié masivamen-
te en diez dreas econdmicas prioritarias; la suma de
la inversién alcanza 5.3 billones de yuanes (apro-
ximadamente, 319 mil millones de délares), distri-
buidos en ochocientos fondos (Giesen, 2017). M4s
alld de China y la India, “el resto” de los paises del
Sur sigue exportando mayoritariamente productos
low tech. En el Global Performance Index (Gr1) de
2011,” que comprende noventa y siete paises, seis
paises latinoamericanos se encuentran entre los pri-
meros cincuenta: Chile (5), Argentina (22), Brasil
(23), México (37), Colombia (40) y Pert (43) (Ka-
ppel y Pohl, 2013, p. 5). El crecimiento de la pro-
ductividad en Brasil fue, entre 2000 y 2008, sélo
del 3.6% (por empleado, 1.3%); en China fue del
10.2% (9.2%) y en la India del 7.5% (5.4%) (Ka-
ppel y Pohl, 2013, p. 4). Estas cifran muestran que
los esfuerzos no alcanzan para acelerar el proceso de
catching up en América Latina.

5.5. ¢ Puede China reemplazar a
Estados Unidos en América Latina?
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Si Estados Unidos, bajo su nueva administracién,
realmente profundiza su estrategia de ensimisma-
miento y distanciamiento de sus vecinos del Sur,
spodrd China suplir ese vacio y apoyar a la region
para aumentar su competitividad y mejorar su in-
sercion en la economia internacional? En la nueva
estrategia china new normal, disefiada sobre la base
de un crecimiento anual de alrededor del 6%, des-
empefan un papel importante las relaciones exte-
riores y, en especial, la adopcién de nuevos tratados
comerciales e innovaciones. En un estudio reciente,
el 81D ha indagado sobre el impacto en la inno-
vacion de tratados comerciales entre China y diez
paises, tres de ellos latinoamericanos (Chile, Costa
Rica y Pert) (Chelala, 2016). La interconexién en-
tre tratados de comercio e innovacién se concreta,
principalmente, en cuatro 4reas: cooperacién técni-
ca; transferencia de tecnologia; investigacion, desa-
rrollo e innovacién; y patentes y propiedad intelec-
tual. Para las cuatro dreas, las cifras del Bip indican
claramente un impacto modesto de esos tratados
de comercio en los diez paises seleccionados. Sin
embargo, para obtener resultados mds sélidos, se
necesitan mds tratados, paises e indicadores. Ahora
bien, si miramos a la regién en conjunto, hay evi-
dencia de que la participacién de América Latina
en las cadenas globales de valor es sustancialmente
inferior a la de otras regiones. Dentro de las reglas
de juego actuales, esta participacién se valora como
muy importante, dado que las cadenas de valor
agregado desempefan un papel creciente en la eco-
nomia global, donde dominan, mayoritariamente,
los key players de los paises de la ocDE.' Sin embar-
go, empresas lideres de los poderes emergentes del
Sur también ocupan, muchas veces, posiciones do-
minantes en cadenas cuasijerdrquicas de valor agre-
gado, codeterminan la gobernanza en esas cadenas

9. El g1 es un instrumento para medir las capacidades de
rendimiento de cien paises. Los indicadores dan cuenta del
desarrollo del comercio, las instituciones, la educacién y for-
macidn, la infraestructura, el sistema financiero y el ingreso
per cépita.

10. Empresas transnacionales han aprovechado con fuerza,
en las dltimas décadas, la politica global de incentivos de
inversién, de rebaja de impuestos y tarifas aduaneras, del fo-
mento de comercio y de la desregulacion de los mercados de
trabajo. Las cadenas globales de valor agregado de la OCDE
controlan hoy el 80% del comercio mundial.



y desempefan una funcién dirigente, sea a través
de subcontratos e integracién vertical para empresas
de tecnologfa lideres en la regién , o a través de la
transferencia de tecnologia, distribucién de rentas y
restricciones de acceso a las cadenas de valor. Esas
empresas del Sur son, por lo tanto, un indicador
elocuente respecto al posicionamiento de un pais en
la economia internacional (Kappel, 2014). Cerrar
la brecha tecnoldgica no serd ficil, pero no parece
haber otra alternativa. Con respecto a la diversifica-
cién comercial, sélo Chile, Colombia y Costa Rica
estan a la altura de China, mientras que el capital
de innovacién en América Latina es mucho menor
que el de la ocpE. Segtin la Organizacién Mundial
de la Propiedad Intelectual (ompr1), de una clasifica-
cién que integran ciento veintiocho paises, liderada
por Suiza, Suecia y el Reino Unido, sélo un pais
latinoamericano figuraba, en 2016, entre los prime-
ros cincuenta: Chile, en el puesto 46, seguido por
Costa Rica, en el 53; México, en el 58; y les siguen
Panami (63), Colombia (65), Uruguay (67), Brasil
(69), Perti (70) y Argentina (76). Bolivia, el tltimo
pais latinoamericano en el ranking, se sitGa en el
lugar 106 (Agencia EFE, 2017). En contraste, en la
novena edicién del Indice Mundial de Innovacién,
China se ha convertido en el primer pais de ingresos
medios en entrar al selecto grupo de veinticinco pai-
ses que lo encabezan (Agencia EFE, 2017).

5.6. La educacion y la produccién
cientifica como areas claves

Como lo senala el dltimo informe de la ocpE,
basado en los datos de los sesenta y cuatro paises
participantes en el Programa para la Evaluacién
Internacional de los Alumnos (p1sa, por sus siglas
en inglés), la regién estd debajo de los estindares
globales de rendimiento escolar. Se puede objetar la
concepcion de mediciones como la de pisa, pero no
se puede negar que ofrece un marco comparativo
de competencias que hoy parecen muy relevantes
para el desempefo e insercién de los paises en la
globalizacién. De los paises latinoamericanos que
participaron en la evaluacién de competencias que
registra el informe, sélo México y Argentina supe-
ran el promedio en la relacién entre situacién eco-
némica y rendimiento escolar. Comparando la edu-
cacién escolar de América Latina con la de China,
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las diferencias son remarcables en muchos aspectos,
en favor del dltimo. Segtin los datos del informe del
PISA, del total de setenta y dos paises participantes,
China ocupa el sexto lugar en matemdticas; el déci-
mo, en ciencias; y vigesimoséptimo en capacidades
para la lectura. En cambio, los diez paises latinoa-
mericanos participantes se posicionaron en la mitad
inferior. La superioridad del sistema escolar chino se
refleja también en otros indicadores, por ejemplo,
en la autonomia de las escuelas, la duracién del afio
escolar, la cantidad de horas diarias de ensefanza, la
cantidad de paros de maestros y su ausentismo, las
exigencias profesionales para ser contratado como
maestro y, en general, el valor y la importancia que
la sociedad y los alumnos atribuyen a la educacién,
al propésito de alcanzar buenos resultados y al creci-
miento profesional (Vélez Bustillo, 2017). Para me-
jorar esta situacién deplorable, el informe sugiere
politicas publicas, como la creacién de entornos de
aprendizaje exigentes, la participacién de padres y
comunidades locales, alentar a los alumnos a que
aprovechen al maximo las oportunidades educativas
y ofrecer un apoyo focalizado para los estudiantes
(ocDE / CEPAL / cAF, 2015).

Otro indicador que tiene que ver con el tema de la
competitividad es la produccién cientifica de un pais.
De acuerdo con el Scimago Institutions Rankings
(s1R), que mide la produccién cientifica, las tasas de
colaboracién internacional, asi como el impacto y
porcentaje de documentos publicados en revistas de
prestigio internacional de las instituciones de educa-
cién superior de América Latina y el Caribe, Espafa
y Portugal, la produccién cientifica sigue creciendo
en la regién, pero continua rezagada con respecto
al promedio mundial. La investigacién sigue con-
centrada en unas pocas universidades y, aunque la
produccién cientifica estd creciendo ripidamente —
tiene el segundo crecimiento mds ripido del mundo,
después de Asia—, aun sigue siendo sélo un 4% del
total mundial. La tasa de impacto de la mayoria de
las investigaciones producidas en la regién también
estd por debajo del promedio mundial, y la visibili-
dad de su produccién cientifica es por demds modes-
ta. Una de las razones por las cuales la produccién
cientifica de la regidn es escasa tiene que ver con que
la comunidad de investigadores activos internacio-
nalmente es relativamente pequefia, como también
lo es el porcentaje del p1B dedicado a la investigacion.
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Para aprovechar al mdximo la transformacién de
China y sus ofertas de cooperacién, la regién debe-
ria, mds alld del sector educativo, invertir sustancial-
mente en la calidad y la adecuacién de las competen-
cias, y en subsanar las deficiencias en infraestructura
y logistica. Ademis, son necesarias mejoras en las re-
gulaciones, instituciones y capacidades de gobierno
para desarrollar proyectos rentables, sustentabilidad
ambiental y un mayor compromiso con la transpa-
rencia y la buena gobernanza.

6. Conclusiones. La transicion hacia
una integracién mas profunda, mayo-
res inversiones en ciencia e innova-
cion, y un desarrollo sostenible es el
mejor camino para ganar mas peso
internacional

No hay duda de que la emergencia de un nuevo or-
den mundial; la globalizacién descentrada; los cam-
bios en la politica econémica internacional, cuyo
rasgo fundamental es el auge de la regién Asia-Pacifi-
co; y el surgimiento de una serie de megacuerdos de
comercio van a impactar directamente en la politica
de regionalizacién latinoamericana y van a reconfi-
gurar las coaliciones de politica econémica en cada
uno de esos paises. Ya es notorio que la AP tiene un
efecto de seduccién mds alld de sus cuatro paises lati-
noamericanos firmantes (México, Colombia, Perti y
Chile), como parece ser el caso de Argentina y Brasil,
bajo los Gobiernos de Macri y Temer, que estdn muy
interesados en replantear su insercién econdmica in-
ternacional. Como en los primeros anos de la década
de los noventas, con la vuelta a Gobiernos de cen-
tro-derecha en la regién, que propagan la apertura
econdémica y se esfuerzan por conseguir inversiones
extranjeras y un mejor acceso a los mercados de ca-
pitales, se volverdn a hegemonizar esas estrategias de
insercién internacional de la regién. Eso pasa, para-
ddjicamente, en un momento histérico en el que en
Europa crece la fraccién antiglobalizacién y Estados
Unidos se distancia, cada vez mds, de la apertura y
el multilateralismo,'" poniendo en entredicho su rol
como motor y garante del orden econémico multi-

lateral. En las palabras de Alejandro Frenkel (2017),

mientras que el consenso sobre libre comer-
cio y la globalizacién en Occidente se hunde
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como el Titanic, los gobiernos liberales de
América Latina se han transformado en la
orquestra del mitico buque transatldntico.
Desorientados por un escenario inesperado,
resta ver si terminan en los botes salvavidas
que se arrojan desde China o si la negativa
a recalibrar sus modelos de insercién econé-
mica y sus alianzas externas los terminardn
de hundir en lo profundo del océano.

Todavia es una cuestién abierta el que China real-
mente ponga en prctica una mayor apertura de sus
mercados, es decir, que renuncie en el futuro a aran-
celes proteccionistas y medidas de dumping en el
sector exportador. El gigante sigue creciendo, si bien
“s6l0” a tasas del 6.5% al 7%. Sumas gigantescas
fueron invertidas en grandes proyectos de infraes-
tructura y el mercado inmobiliario estd recalentado
provocando que muchos chinos coloquen su plata
en el extranjero. Por otra parte, el yuan, de por si
débil en comparacién con el délar, sigue perdiendo
valor. Las exportaciones ya no son mds el motor pri-
mordial del crecimiento y la demanda de recursos
naturales ha descendido, lo que afecta, sobre todo,
a paises de América del Sur. Ademds, el pais asidtico
enfrenta otros problemas. El endeudamiento ha cre-
cido, durante la Gltima década, del 150% al 260%
respecto al PIB, lo que equivale a dos veces y media
su capacidad econémica. Las empresas, sobre todo
las estatales, son las mayores deudoras. El pais nece-
sita cada vez mds créditos para generar crecimiento,
pero dos tercios de los nuevos créditos se necesitan
para pagar intereses. El sector inmobiliario, que si-
gue siendo, hasta hoy, el mds lucrativo —una ten-
tacién permanente para los inversionistas, incluido
el Estado—, estd desbordado y contaminado por
una corrupcion endémica; el crédito disponible es
barato y la contaminacién del medio ambiente en
las megaciudades es cada vez mds insoportable. El
traslado creciente de la produccién intensiva de tra-
bajo a otros paises asidticos hizo crecer el ya de por

11. El distanciamiento del Gobierno norteamericano del
credo liberal no es total, se reduce s6lo a aquellos casos en
los que se trata, segtin la interpretacién de la administracion
Trump, de un “comercio injusto”, es decir, un comercio que
amenaza la economia norteamericana y destruye puestos de
trabajo.



si alto porcentaje de chinos en busca de un trabajo
que ya no se encuentra en los conglomerados indus-
triales, ni en las regiones rurales del interior. Como
reaccién, la cantidad de protestas sociales ha crecido
exponencialmente, amenazando la estabilidad del
pais, incluso cuando, hasta ahora, no esté en dis-
cusién el monopolio de poder de la nomenclatura
del Partido Comunista. Los economistas recomien-
dan como salida una privatizacién agresiva de las
empresas en manos del Estado, pero eso significaria
una pérdida de control para el Partido Comunista y
despidos laborales en masa, que podrian aumentar
atn mds las protestas sociales, hasta volverlas incon-
trolables. Nada preocupa mds al Gobierno que un
aumento de la inestabilidad (Kockritz, 2016).

6.1. La reaccion de los Gobiernos
latinoamericanos a la victoria de
Trump y el galanteo de China

La reaccién de los Gobiernos latinoamericanos a
la victoria de Trump vy al galanteo de China es na-
turalmente heterogénea y refleja diferencias entre
ellos, en materia econémica, politica e ideolégica,
que subyacen en la regién, lo cual refleja los gra-
dos distintos en que los paises podrian ser afecta-
dos, tanto por las medidas norteamericanas, como
por las ofertas del dragén asidtico. En primer lugar,
los paises del Cono Sur son los que se estdn viendo
obligados a recalcular su politica exterior y estrechar
sus lazos con paises como China —que al menos en
la retérica y en su proyeccién internacional, se ha
transformado en el gran defensor del libre comercio
y la globalizacién (a pesar de sus précticas proteccio-
nistas)—,'? y menos decididamente con Europa, es-
perando, al mismo tiempo, que ese viraje no impli-
que perder su vinculo privilegiado con Washington.
Este rediseno es mds fdcil para paises como Chile
y Pert, los cuales ya tienen acuerdos bilaterales de
comercio con Estados Unidos, que para Brasil y
Argentina, ligados al Mercosur, cuyas negociacio-
nes con la UE estdn estancadas desde hace mds de
una década y media, aunque ahora, aparentemente,
han sido desbloqueadas. Si agregamos la fraccién
de paises del eje bolivariano (Venezuela, Bolivia y
Ecuador), que tienen un profundo sentimiento an-
tinorteamericano (Venezuela) o una demanda por
una mayor autonomia (Ecuador y Bolivia), es claro
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que no se puede esperar, a corto y mediano plazo,
una estrategia de insercién internacional coherente
de la regién en una u otra direccién, y ain menos
si tomamos en cuenta las maltiples debilidades de
los dos paises protagonistas y mds poderosos de la
regién: Brasil y México. La unificacién de posturas
comunes sigue brillando por su ausencia. Las decla-
raciones contrarias en el marco de la Celac, como
Alejandro Frenkel destaca con toda razén, son mds
bien manifestaciones de deseos, que la articulacion
de una politica unificada (Frenkel, 2017). Todo eso
pasa en un contexto global donde el proceso de
acumulacién se desplaza hacia la regién Asia-Paci-
fico, lo que va a provocar cambios en la competi-
tividad relativa de los eslabones de las cadenas de
produccién, en los célculos de rentabilidad de los
diferentes sectores de la economia y en los patrones
de insercidn internacional de las naciones. América
Latina deberd decidir si la regién, o por lo menos
algunos de sus miembros, sacard provecho de ese
desarrollo y avanzard, tanto hacia una insercién mds
activa en la economia internacional, como hacia un
desarrollo sustentable. La otra opcién seria quedarse
en su rol tradicional de oferente de materias primas.
Para que lo primero ocurra, es necesario repensar la
politica comercial, en el sentido de que ésta deberia
ser menos ideoldgica y mds realista y pragmadtica,
de manera que los perdedores sean identificados y
compensados adecuadamente. Finalmente, las poli-
ticas comerciales tienen que ser compatibles, como
ya subrayamos arriba, con otras normas y marcos
de referencia internacionalmente acordados, como
la Agenda de Trabajo Decente de la orr, la Agenda de
Desarrollo Sostenible y el Acuerdo de Paris (Schillin-
ger, 2016)." Lo que falta del lado latinoamericano
es un debate amplio sobre los verdaderos efectos de
los megacuerdos para el desarrollo de la regién, que
incluya, més alld de los Gobiernos, a la clase media,
sindicatos, sectores populares, las multilatinas y la
academia. Para conciliar los acuerdos comerciales,
ya sean bilaterales, regionales o megaregionales, con

12. Segtin la OCDE, la economfa china es la mds cerrada del
mundo.

13. Es, cuando menos, sospechoso que la mayor parte del
debate sobre la Ap y sus avances e impactos en las economias
participantes, sea mds bien un monélogo latinoamericano,
mientras su contraparte asidtica se queda prcticamente
muda.
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los oDs, se tendria que tomar en cuenta un fené-
meno ampliamente verificado: la confianza ciega en
los mercados globalizados produce el efecto de que
los mds pobres de este mundo siguen estando des-
acoplados, a la vez que los costos de los dafios am-
bientales son externalizados. En esa direccién, mds
que lamentarse por el retiro de la administracion
Trump de los megacuerdos TTIP y TPP, habria que
aprovechar esta coyuntura para propiciar un nuevo
impulso multilateral, inspirado, por ejemplo, en el
espiritu de las viejas sesiones de la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo
(uNcTAD), hacia un nuevo orden econédmico mun-
dial que, entre otros propdsitos, acabe con el cierre
de los paises ricos a las importaciones del sur global,
establezca reglas justas y transparentes para el co-
mercio, cumpla los criterios de trabajo de la orT y
promueva la cooperacién para el desarrollo.

6.2. La cor21 como hilo conductor
hacia un Sur global reconfigurado y un
desarrollo sostenible a nivel global

Los resultados de la cor21 en Paris marcan el cami-
no hacia un desarrollo mds sustentable a nivel glo-
bal. Sin embargo, la realizacién de los compromisos
de la cor21 con un desarrollo alternativo va a resul-
tar muy dificil por las contradicciones en su seno,
derivadas de las posiciones e intereses de los paises
firmantes, y de la influencia de actores econémicos
poderosos que intentan limitar su impacto poten-
cial. El lema principal es descarbonizar los sistemas
energéticos. En muchos paises del Sur, no existe una
politica en ese sentido o las politicas implementadas
no son suficientes (Lay y Renner, 2016). Tomando
en cuenta las posibilidades de la regién y sus ricos
recursos energéticos derivados de fuentes renova-
bles, América Latina estd bien posicionada para
transitar hacia un desarrollo mds sustentable.’* La
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, a pesar
de sus déficits en términos de la concrecién de los
diecisiete oDs en subobjetivos e indicadores," es un
progreso innegable. La agenda vislumbra no sélo di-
rectrices para las politicas nacionales, sino también
un nuevo camino para la cooperacién técnica in-
ternacional (ct1) en la regién, cuyas caracteristicas
son el ingreso de nuevos actores, nuevas modalida-
des y esquemas de financiamiento, la interdepen-
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dencia entre las diversas agencias de cooperacién y
el fortalecimiento de la cooperaciéon Sur-Sur (css),
explorando nuevas vias para los flujos de inversién
y la cooperacién para el desarrollo en un Sur glo-
bal reconfigurado (Aynaoui y Woertz, 2016). To-
dos los paises latinoamericanos han manifestado
su voluntad de adaptar el marco doméstico de la
cooperacion a las nuevas agendas de desarrollo, tales
como la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible,
la Agenda de Financiacién para el Desarrollo y la
Agenda de la Eficacia de la Ayuda. Los acuerdos de
la cor21 en Paris marcaron, al menos, un bosque-
jo del camino hacia un desarrollo sostenible a nivel
global. Gracias a su alto potencial energético, deri-
vado de fuentes renovables, la regién latinoamerica-
na presenta una gran oportunidad de transitar hacia
un modelo de desarrollo sostenible, aunque, hasta
ahora, ha sido insuficientemente aprovechada. Un
paso muy concreto hacia otro desarrollo serfa darle
un nuevo rumbo al sistema econémico, en busca de
una economia del bien comun, siguiendo asi el ob-
jetivo de la actividad econdémica como estd definido
en muchas constituciones de los Estados demo-
craticos (véase Felber, 2016). La Agencia Peruana
de Cooperacién Internacional (apci) ha analizado
recientemente, en un documento de trabajo, el rol
de la cooperacién regional dentro del nuevo marco
de la Alianza Mundial para el Desarrollo Sostenible
(amps) (Agencia Peruana de Cooperacién Interna-
cional [apc1], 2016). Este documento concluye que
no se trata de aplicar los modelos tradicionales de la
divisién Norte-Sur,

sino de reconceptualizarla sobre la base de los
nuevos puntos de debate: el valor de los re-

14. Segun el informe del BID titulado Repensemos nuestro
futuro energético (Vergara, Alatorre y Alves, 2013), el po-
tencial energético que alberga América Latina en sus recur-
sos naturales serfa suficiente para cubrir mds de 2.2 veces la
demanda eléctrica de la regién en 2050.

15. La concrecién de los diecisiete obs es, como Daniel
Diickers ha subrayado, muy deficiente, si se toma en serio el
objetivo central de la agenda: un bienestar sustentable para
todos. Esta omisién es grave, sobre todo en relacién con
uno de los objetivos clave: una distribucién mds justa de
los bienes materiales, que pricticamente no es abordado en
la agenda. Sin un redireccionamiento de la dimensién de
la justicia distribucional, no podemos esperar un progreso,
sino mds bien un retroceso (Diickers, 2017).



cursos domésticos, la interpretacién de la uni-
versalidad de responsabilidades en conjuncién
con el Principio de Responsabilidades Comu-
nes pero Diferenciadas (PRcD), las transferen-
cias de tecnologias verdes y la ‘economia ver-
de’,'® el rol de la empresa privada en la cip
[cooperacién internacional para el desarrollo],
la gestién de bienes publicos, el rol de la css
dentro del sistema internacional de coopera-
cién al desarrollo (p. 39).

Apostar a la cooperacién internacional es importan-
te, pero no es suficiente, porque no toma en cuenta
el hecho de que un desarrollo alternativo es sélo al-
canzable sobre la base de un enfoque inclusivo, es
decir, con una participacién fuerte de la sociedad
civil. El cambio hacia la sustentabilidad puede te-
ner éxito sélo si se estd creando una nueva ecuacién
Estado-mercado-sociedad, como subraya el informe
de la CEPAL titulado Horizonte 2030: La igualdad
en el centro del desarrollo sostenible (2016b). Los au-
tores estdn conscientes de que la transformacién de
los compromisos y las decisiones en politica activa
de la regién implica un camino largo y exige respon-
der a una serie de preguntas que se refieren, entre
otros asuntos, al futuro de la integracién regional,
la construccién de visiones y posiciones conjuntas,
la construccién de una plataforma comin de inser-
cién exitosa en procesos globales, el tipo de relaciéon
entre los Estados y otros actores, y finalmente, las
medidas a tomar para contrarrestar desafios estruc-
turales de desarrollo en la regién, como la desigual-
dad y la distribucién de la riqueza (arc1, 2016, pp.
40 y ss.). Finalmente, la suerte del desarrollo bajo
las directrices de los ops se decide en un “unruled
G-Zero world” (Bremmer, 2012) a nivel nacional y,
recordando aqui la vieja frase “toda politica es poli-
tica local”, a nivel local. La Agenda 2030 es, por lo
tanto, en ultima instancia, un encargo sociopoh’tico
de la comunidad internacional para el nivel local.

Como se ha dicho en una conferencia reciente, or-
ganizada por el think tank espaiol Barcelona Centre
for International Affairs (CIDOB), existe un amplio
consenso entre expertos internacionales en que la
transicion hacia un sistema energético bajo en car-
bono es imparable y que el cambio estructural ha-
cia economias respetuosas con el medio ambiente
es una necesidad imperativa hoy (Barcelona Centre

26

Klaus Bodemer | MAS ALLA DEL NEO-EXTRACTIVISMO

for International Affairs, 2017). Sin embargo, la re-
sistencia rotunda de la administracién de Trump al
seguimiento de la politica climdtica de su antecesor
Obama significa un paso atrds en esta direccion.

6.3. Hacia una integracion reforzada
sobre la base de un desarrollo
sostenible

Con respecto a la integracion de la regién como
trampolin al mercado mundial —un objetivo pro-
mulgado ya desde los afos ochentas—, América
Latina necesita no menos, sino mas integracion,
incluyendo de manera mds firme el abordaje de las
cuestiones ambientales (Blanco Jiménez y Gonzilez
Blanch, 1999-2000) y los efectos colaterales nega-
tivos del avance econémico-social de los dltimos
afios, perceptibles en una mayor contaminacién
atmosférica en las dreas urbanas y un deterioro im-
portante de diversos activos naturales, como los re-
cursos no renovables, el agua y los bosques. Se trata
de problemas que llegan al punto de erosionar las
propias bases de sustentacién del dinamismo eco-
némico y exigen transitar, en los préximos afos, ha-
cia un desarrollo sostenible que preserve para las ge-
neraciones futuras los activos econdémicos, sociales
y naturales. Esa meta implica despedirse de un tipo
de regionalismo que ha predominado hasta ahora,
el cual ha reforzado la soberania nacional y regio-
nal, basado en la autoridad presidencial, y ha sido
proyectado regionalmente por el llamado interpresi-
dencialismo (véanse Malamud, 2010; Legler, 2013 y
Goémez Mera, 2013). Se requiere un regionalismo
que refuerce la soberania mds alld de las capacida-
des nacionales aisladas, el cual exige, por lo tanto,
respuestas regionales y globales, y no menos impor-
tante, deberd lograrse en el marco de un desarrollo
econémico con mayor igualdad e inclusién social,
y en una senda de crecimiento con bajas emisiones
de carbono (cerAL, 2016b). Una mayor integracion
que incluya estos desafios contribuiria a reducir la

16. Merece ser mencionado que la “economia verde” es un
concepto muy discutido. Se tendrfa, por lo tanto, que espe-
cificar en detalle, en cada caso, qué versién de este concepto
se utiliza. Este debate no puede ser recapitulado aqui por
falta de espacio.
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vulnerabilidad de la regién ante fendmenos externos
y a reaccionar ante el desplazamiento del poder eco-
némico hacia Asia y el Pacifico, la aceleracién de los
cambios tecnoldgicos, el cambio climdtico, los de-
safios de la gobernabilidad global y las nuevas ame-
nazas de seguridad. La respuesta a un mundo sin un
rumbo claro no puede ser aislarse, lo que equivaldria
a seguir el camino equivocado de Donald Trump, ni
tampoco pensar que el mercado arreglard las cosas
por si mismo. Para salir del callején sin salida de la
dependencia extrema de las ventajas comparativas
tradicionales (recursos naturales), los paises estdn
obligados a desplegar estrategias de especializacién,
diversificar sus socios econdémicos externos y buscar
nuevas formas de financiamiento y de insercién en
la economia mundial. Eso significa, siguiendo las
propuestas recientes de Sergio Bitar (2016):

1) Superar el agotamiento del Mercosur, flexibilizar
y autorizar negociaciones individuales y arribar a
un acuerdo de libre comercio con la UE.

2) Poner en marcha proyectos comunes entre el
Mercosur y la ap: proyectos de infraestructura,
corredores biocednicos, integracién eléctrica y
energética, instalacién de oficinas de comercia-
lizacién conjuntas en Asia y Africa, investigacio-
nes conjuntas para incorporar mds tecnologfa a
las empresas.

3) Articular cadenas de valor en torno a sectores de
tecnologia avanzada.

El primero de junio de 2017, Donald Trump cum-
plié su promesa electoral de anunciar que Estados
Unidos saldrd del Acuerdo de Paris. Este proceso,
sin embargo, no es rdpido ni automadtico, porque
el Pacto de Paris establece que los paises no podrdn
abandonarlo durante los primeros tres afos y, una
vez decidido, no serfa efectivo hasta un afio después,
es decir, en términos formales, Estados Unidos se-
guird formando parte del acuerdo del clima hasta
2020. No obstante, en la prictica, la situacién es
distinta, porque Trump ya ha aprobado diversas
normativas que han desmantelado la politica de
Obama para la lucha contra el cambio climdtico,
provocando que el pais no mantenga esfuerzos de-
cididos para reducir sus emisiones. Aun sin las po-
liticas contraproducentes de Trump, se estimaba
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que Estados Unidos no iba a cumplir a cabalidad su
compromiso con el Acuerdo de Paris. Lo que estd
ocurriendo es que Estados Unidos, con este giro,
retrocede en su capacidad de liderazgo y deja un
espacio privilegiado que China, el mayor emisor
global, ya ha dado senales de querer ocupar. A pesar
del hecho indiscutible de que la decisién solitaria
de Trump es una senal desastrosa para la comuni-
dad internacional, la cual puede provocar una re-
accién en cadena, también puede ser una llamada a
los otros 196 firmantes del cor21 (s6lo Nicaragua y
Siria no firmaron) para cerrar las filas e intensificar
sus esfuerzos para el cumplimiento de los objetivos
de Paris y los ODS. Por cierto, al menos las prime-
ras reacciones a la decisién de Trump apuntan en
esa direccién, por ejemplo, la Coalicién por la Alta
Ambicién (HAC, por sus siglas en inglés), cuyos
miembros son, entre otros, Chile, Brasil, México,
Alemania, Holanda, Luxemburgo y Nueva Zelan-
da, manifest6 su “profunda decepcién” y subrayé
que el pacto es indiscutible (Rocha, 2017).

kokok

No hay duda, América Latina, como el mundo
entero, se encuentra en una fase de transicién pro-
funda. Los acontecimientos globales y regionales
recientes, como la caida brusca de los precios in-
ternacionales de materia primas; el agotamiento del
ciclo progresista en la regién;'” el estancamiento
econémico; las nuevas coaliciones regionales e in-
terregionales, como el BRICs y el MikTA (México,
Indonesia, Corea del Sur, Turquia y Australia); el
G20 y las negociaciones de nuevos megacuerdos co-
merciales son sefiales de un nuevo periodo y divi-
den aguas en los intereses regionales, aumentan la
fragmentacién intraregional y dificultan las estrate-
gias comunes hacia afuera, debilitando la presencia
de América Latina en la arena internacional como
un actor colectivo, cohesionado y de peso. Sin em-
bargo, estos cambios también abren nuevas opor-

17. Hay un amplio debate sobre qué ha llegado a su fin:
sun ciclo progresista, una época, una serie de victorias elec-
torales de la izquierda o sélo una narrativa progresista? Es
demasiado temprano para dar hoy una respuesta seria a esta
pregunta.



tunidades, como muestra el documento Horizontes
2030, de la cepraL (2016b), y el tomo del Instituto
para la Integracién de América Latina y el Caribe,
Eco-Integration in Latin America (2017), un trabajo
colectivo de treinta expertos internacionales presen-
tado en abril de 2017.

Si los Gobiernos de la regién estdn dispuestos a se-
guir directrices como las antes mencionadas, u otras
similares, y toman las medidas para favorecer un
cambio estructural, es decir, una transformacién
socialmente justa y ecolégicamente sustentable, la
regién podria dar un paso importante hacia una
cultura de igualdad y un desarrollo sostenible, asi
como ganar mds peso en la arena internacional.
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