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América Latina
Mirar al futuro

Este nimero monografico, coordinado por Gaspard
Estrada conjuntamente con la Fundacién Felipe
Gonzalez, hace un balance de

la situacion latinoamericana
tras la pandemia, y traza
perspectivas ante el cambio
politico que se avecina en la
AMERICA region. En sus cuatro secciones,
LATINA distintos académicos y dirigentes
de organismos internacionales
reflexionan desde la ciencia
politica, la economia y las
relaciones internacionales al

respecto de los asuntos mas
importantes de la agenda de América Latina,
empezado por la democracia y sus instituciones,
la persistencia de las desigualdades, asi como los
desafios econémicos regionales y la insercion de
Latinoamérica en el mundo.



DEMOCRACIA E INSTITUCIONES

:Hacia donde va
América Latina?

Transtformaciones
y permanencias de una region
caracterizada por la desigualdad

GASPARD ESTRADA

América Latina se encuentra en un momento
paraddjico. Por un lado, la democracia parece
haberse enraizado en la gran mayoria de los
paises de la region. Sin embargo, esas raices
no parecen florecer como estaba previsto: la
pobreza y la desigualdad han vuelto a crecer
debido a la pandemia de COVID-19, al tiempo
que la polarizacién politica y social esta cada
vez mas presente en el debate publico. ¢En qué
estado se encuentra la region latinoamericana?
¢Cudles son sus transformaciones y
permanencias? Este articulo tiene como
objetivo ofrecer un panorama politico general
de Latinoamérica en la actualidad.




La pandemia no impidi6 el debate democritico. En la imagen, el lider Foto: © Shutterstock.
indigenista Yaku Pérez en la campana presidencial de 2020 en Peru.

América Latina vive un perfodo singular en su historia.
A pesar de ser una de las pocas regiones del mundo que
dispone de una matriz histérica, religiosa y lingiiistica
comun, con un fuerte discurso a favor de la integracién
y de la cooperacién regional, el subcontinente padece
de su alta fragmentacion politica, de intercambios eco-
némicos muy por debajo de su potencial, y del esca-
so interés por saber lo que pasa en los demds paises
de la region. A ello se le suma una estructuracién de
sociedades con poca movilidad social, cuyas élites han
sido marcadas por el patrimonialismo, y la existencia de
estados de derecho endebles. Sin embargo, a pesar de
estos agravantes, la democracia se ha impuesto como
el régimen politico predominante en la mayoria de los
paises latinoamericanos, en la cual el voto funge como
catalizador del pacto social. Si tomamos en cuenta que
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la transicion politica en la regiéon comenzé hace poco
mds de cuarenta afios, se puede afirmar que existe una
generacion de latinoamericanos que sélo ha vivido en
democracia. No es poca cosa.

No obstante, la pandemia ha trastocado en buena me-
dida los cimientos de la convivencia social, de los acuer-
dos econémicos y del funcionamiento mismo de la demo-
cracia latinoamericana. Si bien la regién representa menos
del 10% de la poblacién a nivel mundial, mds del 30%
del total de muertes a raiz de la COVID-19 se produjo
en América Latina. :C6émo atravesé la region esta crisis
multidimensional? :Cudles son sus principales impactos
politicos? A través de este andlisis, intentaremos esbozar
las principales transformaciones y permanencias de la po-
litica regional.

Antes de que empezara la pandemia, la region se
encontraba dentro de una espiral de manifestaciones y
movilizaciones sociales. Haiti, Honduras, Ecuador, Peru,
Bolivia, Colombia o Chile eran sacudidos por una serie
de protestas, dejando claro cudles son hasta el dia de
hoy los principales problemas latinoamericanos: estan-
camiento econémico, poderes judiciales politizados, co-
rrupcion, delincuencia vy, en algunos casos, la existencia
de précticas autoritarias del poder. El fracaso para abor-
dar estos problemas —asi como para cumplir sus prome-
sas— ha ocasionado que los gobiernos pierdan legitimidad
ante los ciudadanos, quienes se sienten cada vez mas in-
satisfechos con la forma en que funciona, o no funciona,
la democracia en sus paises. Sin embargo, igual de per-
tinente para el momento actual es la percepcion genera-
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lizada de una falta de justicia, A pesar de este cuadro
de que las élites econémicas dificil, la democracia se
y politicas gozan de una serie hamantenido viva en la
mayoria de los paises
de la region, cuarenta
anos después del inicio
del proceso de transi-
cion politica

de privilegios y prerrogativas
que se le niegan a la mayorfa
de los ciudadanos. Algunos
de los resentimientos acumu-
lados de la region se deben a

la sensaciéon que provocan los

que ostentan la mayoria del poder y de la influencia, de
que tienen derecho a todo, y casi nunca les otorgan a los
demas el respeto y la dignidad que merecen. A ello hay
que sumarle la multiplicacion de flujos migratorios intra-
rregionales, que han provocado el aumento de discursos
xen6fobos y racistas en ciertos paises.

IMPACTO DE LA COVID
Desde esta perspectiva, la aparicién de la COVID-19
tuvo un impacto atin mayor que en otras regiones del
mundo, al exacerbar el sentimiento de frustracion y de
molestia de los ciudadanos que fueron a las calles du-
rante los meses que precedieron a la pandemia. En este
sentido, la respuesta gubernamental fue ambivalente.
Por un lado, una buena parte de los Estados latinoa-
mericanos decidié implementar, ante la urgencia social,
una serie de medidas emergentes —principalmente pro-
gramas de transferencias monetarias directas— financia-
das principalmente gracias a la emision de deuda pu-
blica. Cabe destacar que estas politicas trascendieron
el color politico-partidario de los gobiernos, teniendo
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en cuenta que tanto ejecutivos de izquierda (Bolivia)
como de centro derecha (Chile, Pert), o inclusive de
extrema derecha (Brasil), impulsaron este tipo de me-
didas contra-ciclicas (con la excepcién de México, cuyo
tejido social fue salvado en buena medida gracias a las
remesas enviadas por los migrantes que viven en Esta-
dos Unidos, y cuyos montos llegaron a niveles histéricos
en 2020y 2021).

Pero, por otro lado, estos gobiernos no pudieron evitar
que la espiral del empobrecimiento regrese a las calles
de la region, a pesar de la inyeccion de dinero publico
en la economia. No solamente por el cardcter temporal
de estas medidas, sino también por su incapacidad de
poder ejecutar ese gasto, debido al mal funcionamiento
del aparato publico, a la aparicién de esquemas de co-
rrupcion, o simplemente a la inexistencia de mecanismos
de rendicién de cuentas que permitan dar fe del buen
gasto ptblico. De manera paraddjica, si bien buena par-
te de los gobiernos latinoamericanos tomaron decisiones
inéditas en materia de gasto para afrontar la pandemia,
estas politicas contribuyeron a dejar en evidencia las fra-
gilidades institucionales de los estados latinoamericanos.

No obstante, a pesar de la ampliacion de esta crisis
de confianza entre los ciudadanos y sus instituciones a
raiz de la pandemia, es necesario destacar que los la-
tinoamericanos no dejaron de ir a las urnas para ele-
gir a sus representantes, ya sea a nivel local, regional
o nacional. Contrariamente a lo que podriamos temer,
el COVID-19 no impidi6 que el debate democritico se
lleve a cabo en América Latina. Lo que cambig, sin em-
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bargo, fueron las formas como se produce este debate,
su tono, asi como la emergencia de nuevos temas de la
agenda publica.

Las condiciones en las cuales se llevaron esos pro-
cesos electorales fueron particulares: menos mitines y
actos de campania en las calles, mds interacciones via las
redes sociales e internet. Si bien este cambio de para-
digma de las campanas electorales ya venia en ascenso
desde hace algunos anos, la adopcién de medidas de
distanciamiento social y de restriccién de circulacion
aceleré su digitalizacion. Se trata de una transformacion
considerable, teniendo en cuenta que tradicionalmente
eran los partidos politicos (y su estructura partidaria) los
que ejercian el rol de intermediacion entre el (la) candi-
dato(a) y los electores. Este cambio no es neutro, y ge-
nera muchas dudas a futuro sobre el funcionamiento de
las instituciones democréticas, y de la manera en que
se da el debate publico. Al transformarse en uno de los
principales vectores de la conversacion publica durante
una campafia electoral, el rol de las plataformas se vuelve
central. Sin embargo, la falta de transparencia sobre su
funcionamiento, asi como la inexistencia de mecanismos
de regulacion y de control por parte de los organismos
electorales estd provocando cada vez més problemas. Por
ejemplo, c6mo poder determinar y distribuir el tiempo
destinado a cada candidato siguiendo los principios de
proporcionalidad y transparencia (siguiendo el funciona-
miento de la regulacion de los contenidos politicos en
radio y television existentes desde principios de los afios
noventa), cuando estas plataformas —que son empresas
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con fines de lucro— comercializan sus espacios sin nin-
gtin control externo y permiten, inclusive, que esta com-
pra de espacios electorales se lleve a cabo fuera de las
fronteras de los paises de origen de los candidatos. Si
bien este problema ya habia sido detectado antes de la
irrupcién de la pandemia —en 2018, en Brasil, el envio de
millones de mensajes desde el extranjero via WhatsApp y
Telegram para respaldar la candidatura de Jair Bolsonaro
por parte de un grupo de empresarios afines a la candida-
tura del lider de la extrema derecha, tuvo un impacto sig-
nificativo en el resultado electoral de la primera vuelta—,
la centralidad adquirida por las redes sociales en América
Latina (una de las regiones donde el uso de las platafor-
mas es mds intensivo en el mundo) deberfa transformarlo
en un asunto central del debate al respecto del futuro de
la democracia.

EL IMPACTO DE LAS REDES SOCIALES
Otra consecuencia ligada al surgimiento y a la consolida-
cion de la presencia de las redes sociales en la vida publi-
ca estd ligada al aumento de la radicalizacion del debate
ptblico. En una regién caracterizada por la polarizacion
politica, el uso de las redes sociales ha aumentado la agre-
sividad del tono de las campanas, llegando al punto de
que la amenaza de un supuesto «peligro comunista» que
podria azotar a la regién se ha vuelto un discurso recu-
rrente de varios candidatos de derecha o de extrema de-
recha, en paises como Pert (Keiko Fujimori), Chile (José
Antonio Kast), o Brasil (Jair Bolsonaro). Buena parte del
éxito de estas estrategias de comunicacién estd ligada al
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uso del arma de la desinfor- Lamultiplicacion de flu-
macion, que encuentra en las  J0oS migratorios dentro

redes sociales un terreno fér- de la _region plantea la
necesidad de generar

politicas publicas es-
pecificas para acom-
pahar este fendmeno,
y evitar discursos xe-
néfobos y racistas

til para desarrollarse. A raiz de
la experiencia estadounidense
de la eleccion presidencial de
2016, en la cual el gobierno
ruso aparentemente jugé un
papel (via hackers cercanos

al aparato estatal militar) en

favor de la candidatura de Donald Trump, algunas au-
toridades electorales latinoamericanas han comenzado a
tomar cartas en el asunto. En algunos paises, como Mé-
xico o Pert, los arbitros electorales han convocado a los
dirigentes de las plataformas para discutir los procesos
de regulaciéon de sus contenidos durante las campanas
electorales. En otros, como Brasil, los legisladores han
comenzado a discutir la elaboracién de leyes «anti fake
news», con el respaldo de las autoridades electorales.

Si bien el debate en torno a la lucha contra la des-
informacion se ha expandido en la escena publica lati-
noamericana, el reforzamiento de las atribuciones de los
organismos electorales para aumentar sus poderes regu-
latorios, y el necesario debate sobre la regulacion de las
plataformas a nivel global, contindan confinados en un
debate de expertos. No deberia ser asi. Esto no quiere
decir, sin embargo, que las cosas no estén cambiando en
América Latina. De hecho, los tdltimos procesos electo-
rales nos han dado muestra que nuevas agendas estdn
llegando al debate publico.

CUADERNOS DE NUEVA REVISTA 9
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El primero de ellos trata de la necesidad de hacer
cambios sustantivos en el reparto de los ingresos, en
aras de obtener una mejor justicia fiscal, y asi combatir
la desigualdad en América Latina. Si bien la relacién
entre recaudacion fiscal como proporcion del producto
interno bruto (PIB) es muy diferente en funcion de los
paises (Brasil, por ejemplo, tiene un ratio de poco me-
nos del 40%, cuando paises de América Central, como
Guatemala, o El Salvador, no salen del 15%, mientras
que paises como Colombia o Perti se encuentran por
debajo del 20%), la discusion publica alrededor de una
reforma fiscal mas progresiva, en particular en torno
al impuesto sobre los ingresos, ha emergido reciente-
mente. En paises como Bolivia o Argentina, impuestos
sobre las grandes fortunas han sido instaurados por los
gobiernos en curso. Si bien este tipo de gravimenes
tienen generalmente un impacto limitado en la re-
caudacion fiscal global, su creacién puede generar un
mensaje simbélico potente, capaz de inducir incentivos
politicos para constituir mayorias a favor (o en contra)
de reformas fiscales mds ambiciosas. Y contrariamente
a lo que podriamos suponer, este tipo de iniciativas no
han sido desarrolladas dnicamente por gobiernos de iz-
quierda o de centro izquierda. El caso brasilefio es un
buen ejemplo de ello.

El lider de la extrema derecha brasilefia, Jair Bolsona-
ro, llegé al poder arropado por la mayor parte del sector
financiero brasilefio, en buena medida gracias al respaldo
que tuvo de pesos pesados de ese medio. Entre ellos, se
encontraba un banquero eminente, Paulo Guedes, eco-
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nomista de la escuela de la Universidad de Chicago, y
gran adepto de las privatizaciones y del neoliberalismo.
Al transformarse en el «ancla econémica» del gobierno
Bolsonaro, Guedes tom¢ la batuta, en un primer mo-
mento, de la conduccién econémica de Brasil. Paradoji-
camente, su discurso a favor de las privatizaciones vino
acompanado de una propuesta iconoclasta para los es-
tandares brasilefos, en particular del sector financiero:
la instauracion de un impuesto para las grandes fortunas,
que podria aplicarse a las ganancias obtenidas en la bolsa
de valores (los dividendos). Al hacerlo, Guedes gener6
una coalicién de intereses de sectores econémicos que
anteriormente estaban divididos frente a la reforma fis-
cal propuesta por el gobierno Bolsonaro, disminuyendo
de igual manera su capacidad de interlocucién frente al
sector empresarial. Si bien Guedes no pudo, finalmen-
te, imponer al congreso brasilefio la creacién de este im-
puesto, sembr6 una semilla que es utilizada ahora, para-
déjicamente, por la principal fuerza politica de oposicién
al gobierno, el Partido de los Trabajadores (PT), y por su
lider histérico, el expresidente Lula, para reivindicar una
reforma fiscal progresiva.

En Chile, un movimiento similar se estd llevando a
cabo. Durante las movilizaciones sociales de 2019, el
rol del Estado —y de su falta de financiamiento para
aumentar la presencia gubernamental en sectores como
la educacion y la salud— provocaron que el tema de la
justicia fiscal entrara en el debate publico. Tras este
proceso, que desembocd en la convocatoria de una
Convencion Constituyente y en la eleccién de Gabriel
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Boric como presidente de la Republica, esta idea se ins-
tal6 en el corazén de la agenda del futuro gobierno, que
se ha planteado como meta aumentar la recaudacién
fiscal con al menos el 1% del PIB por afio, hasta llegar
a un aumento de 5% del PIB en esta materia de aqui al
final del mandato de Gabriel Boric. No se trata de una
cifra menor.

COMBATE DEL CRIMEN ORGANIZADO
La lucha contra la violencia y el crimen organizado —en
particular, la lucha contra el narcotrifico— es el segun-
do tema de la agenda que parece estar cambiando en
la region. Después de cincuenta afios de un enfoque
esencialmente punitivista en la lucha contra las drogas,
iniciado en 1971 por el presidente estadounidense Ri-
chard Nixon, un nimero creciente de dirigentes politi-
cos, tanto de izquierda como de derecha, han pasado a
defender nuevos enfoques para combatir la violencia y
romper las estructuras del crimen organizado, que ha
prosperado atn mds tras la pandemia. El fracaso de
las politicas de «mano dura», que ponen en peligro a
los derechos humanos y que no resuelven el problema
econémico planteado por el trafico de drogas, ha dado
argumentos para promover en los parlamentos reformas
que permitan despenalizar las drogas y regular su con-
sumo. También, la multiplicacién de actos de violencia
y el nimero de personas heridas, asesinadas o desapa-
recidas ha contribuido a reforzar la idea, en la opinién
publica, que las cosas no pueden continuar como hasta
ahora. El hecho que 19 estados en Estados Unidos ha-
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yan, por su lado’ despenah- Latinoamérica enfrenta
zado el consumo de algunas grandes desafios: au-

substancias, como la mari- Mmento de Ia_ pobreza y
de las desigualdades,

institucionalidad demo-
cratica y estado de de-
recho endeble, fuerte
polarizacién politica y
social

huana, también ha facilitado
este proceso. Asi es como en
México o Brasil, han surgido
propuestas de ley que van en
ese sentido. Por su lado, Uru-
guay despenalizé en 2013 la

produccion y el consumo de
marihuana, promoviendo al mismo tiempo la informa-
cién, educacién y prevencion sobre el uso problemético
de este producto. Si bien todavia falta mucho para que
estas propuestas logren transformar el mercado interna-
cional de drogas integrandose al mercado formal de la
economia —para romper las cadenas productivas del cri-
men organizado y asi reducir los indices de violencia—,
un movimiento a favor de la despenalizacion parcial o
total de las drogas estd en curso. Falta saber si existe la
voluntad politica en esos paises para llevar a cabo una
real politica de despenalizacién de las drogas.
Finalmente, las temadticas ligadas a la preservacion
del medio ambiente, a favor de la igualdad de género y
de los derechos reproductivos de la mujer también han
avanzado en América Latina. Estd claro que existen re-
sistencias hacia ese tipo de politicas, en particular en el
seno de sectores mds conservadores, como es el caso de
las iglesias evangélicas, cuyo nimero ha aumentado en
los dltimos afios en la regién. Sin embargo, eso no ha
impedido que la pauta de tales debates sean impuestos
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por la vision moral de las autoridades religiosas, pero por
consideraciones de salud publica.

En este sentido, buena parte de estas evoluciones
pueden entenderse a raiz de la renovacion progresiva del
personal politico latinoamericano. La generacién de po-
liticos que estuvieron al frente de los procesos de transi-
cion politica, en los afos 1980 (asi como de buena parte
de los gobiernos que dirigieron la regién durante los afos
2000y 2010), ha comenzado a retirarse de la escena pu-
blica, dando paso a una nueva generacién de lideres (y de
lideresas), que tienen nuevas pautas de movilizacion, y
formas de expresion. Si bien este movimiento no es uni-
forme —en Brasil, el lider de las encuestas de cara a las
elecciones de 2022 es Luiz Indcio Lula da Silva, que dis-
puté directa o indirectamente todas las elecciones presi-
denciales de Brasil desde el fin de la dictadura militar a
mediados de los afos 1980—, la llegada de nuevos lideres
contribuye a oxigenar el debate.

La regién latinoamericana enfrenta grandes desatios
tras el paso de la pandemia: aumento de la pobreza y
de las desigualdades, institucionalidad democritica y
estado de derecho endeble, fuerte polarizacion politi-
ca y social. A pesar de la puesta en marcha de poli-
ticas contra-ciclicas voluntaristas, América Latina esta
hoy en una situacién mds fragil que antes del inicio de
la pandemia de COVID-19. Sin embargo, a pesar de
este cuadro dificil, la democracia se ha mantenido viva
en la mayoria de los paises de la region, cuarenta afios
después del inicio del proceso de transicion politica.
La llegada de nuevos liderazgos se ha acompanado de
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nuevas pautas de accién publica. En un momento de
incertidumbre y de profundos cambios en el escenario
internacional, se trata de una buena noticia. |

Gaspard Estrada politélogo y director ejecutivo del Observatorio Politico de Amé-

rica Latina y el Caribe (OPALC) de Sciences Po (Instituto de Estudios politicos
de Paris).
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DEMOCRACIA E INSTITUCIONES

La democracia y
los partidos politicos
en América Latina

MANUEL ALCANTARA SAEZ

Indica el autor que en los uUltimos anos la
region mantuvo razonables tasas de alternancia
presidencial, validando la maxima de que la
democracia sirve para remover gobiernos
facilitando el recambio. Si bien hay nuevas
formas de hacer politica, por los efectos
exponenciales de la revolucion digital tanto en
el seno de la dirigencia como de la sociedad.
Sin olvidar complicaciones especificas
derivadas del tradicional diseno presidencial
de América Latina que, a priori, tiende a
dificultar la cooperacion entre los poderes

del Estado y, paralelamente, acoge una fuerte
atomizacion de la representacion politica.




Gabriel Boric, el presidente mas joven de Chile. Foto: © Shutterstock.

Después de cuatro décadas, cuando el cambio politico se
consolidé en los paises latinoamericanos en el seno de la de-
nominada tercera ola democratizadora, la democracia en la
region se encuentra asentada como nunca en la medida en
que es el régimen politico que impera en la gran mayorfa y se
ha mantenido sin practicamente ninguna interrupcion. Sin
embargo, el tltimo lustro ha contemplado cierta fatiga en su
desempeno. Un deterioro que ha quedado registrado en los
diferentes indices que miden la calidad de la democracia.

Las tablas 1, 2 y 3 recogen, respectivamente, la evo-
lucién en tres de los indices de mayor reputacion: el de
Freedom House!, el de The Economist Intelligence Unit?,
y el Indice de Transformacion de Bertelsmann®.

Mientras que el Freedom House subraya que el deterio-
ro se ha dado en ocho paises, siendo los més significativos
Nicaragua y Venezuela, The Economist Intelligence Unit
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eleva el nimero a trece y Bertelsmann a doce, mantenién-
dose los dos citados paises como casos de degradacion clara
sumandose al inveterado caso cubano. El Salvador, Gua-
temala, México y Honduras son paises a tener también en
cuenta por el deterioro de sus instituciones democriticas.
Esta evidencia se complementa con la aportada por el
proyecto Variedades de la Democracia que descompone la
misma en cinco expresiones: electoral, liberal, participa-
tiva, deliberativa e igualitaria y lleva a cabo una medicion
por separado de cada una. El grifico 1 resume la evolucion
media registrada entre 1990 y 2020 para el conjunto de
la region poniendo de manifiesto el deterioro iniciado en
torno a 2012 que no ha cesado. La linea continua en ne-
gro recoge el promedio de las cinco variedades y su trazo
refuerza el neto descenso registrado. Cierto es que se trata
de un promedio y que no todos los paises se han compor-

Grifico 1. Variedades de Democracia en América Latina
(1990-2020)
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Figura 1. Variedades de democracia en América Latina (2020)
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Fuente: V-Dem. Para los paises sin datos en 2020 se ha tomado el dltimo dato disponible mds reciente.
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tado de la misma manera. De
hecho, la figura 1 da cuenta
del comportamiento de cada
variedad por paises para 2020.

El panorama se compli-
ca por la irrupcion expo-
nencial de las nuevas
tecnologias de la infor-

macion y de la comu-
nicacion que han traido
consigo  importantes
cambios en la clasica
funcion de intermedia-
cion que venian practi-
camente monopolizan-
do los partidos politicos

Este escenario al que se le
une el malestar de la ciudada-
nia reflejado en las moviliza-
ciones sociales habidas y en
las altas tasas de desconfian-
za institucional existentes, asf
como en la impunidad efec-
tiva tanto en relacién con la

corrupcién como con la inse-

guridad ciudadana estd en el origen de una democracia
fatigada. El panorama se complica ademads por la irrupcion
exponencial de las nuevas tecnologias de la informacion y
de la comunicacion que han traido consigo importantes
cambios en la clésica funcién de intermediacién que ve-
nian practicamente monopolizando los partidos politicos,
asi como en la gestacion de relatos alternativos que han
tendido a una extrema polarizacion de comunidades que
se encuentran segmentadas en las burbujas comunicacio-
nales que propenden las redes sociales.

TENDENCIA AL HIPER PERSONALISMO
Las pautas funcionales del presidencialismo con su ten-
dencia hacia el hiper personalismo y las bajas cotas de
institucionalizacién en su ejecutoria han caracterizado el
quehacer de la politica de manera notable en lo que va de
siglo. Figuras extremadamente populares que concentra-
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ron de modo hegeménico el poder en la primera década
como Hugo Chavez, Alvaro Uribe, Evo Morales y Rafael
Correa tuvieron su correlato al final de la siguiente en An-
drés Manuel Léopez Obrador y Nayib Bukele, con tasas
de favorabilidad popular superiores al 60%, asi como, en
menor medida, Jair Bolsonaro.

Por otra parte, se recrudecieron los conflictos entre el
Ejecutivo y el Legislativo al traducirse situaciones en que
se dio una combinacién de extremada fragmentacion par-
tidista y de presidentes con un partido muy débil o inclu-
so sin partido propio. Esto ha sido especialmente severo
en Pert sobre todo a partir de la eleccion de Pedro Pablo
Kuczynski en 2016 con una inusitada rotacién presiden-
cial, escenario que se mantiene tras la eleccion de Pedro
Castillo. Igualmente es el caso de Guatemala, Ecuador,
Colombia y Costa Rica.

Ahora bien, la regién mantuvo razonables tasas de alter-
nancia presidencial validando la maxima de que la demo-
cracia sirve para remover gobiernos facilitando el recam-
bio. De las dieciocho dltimas elecciones presidenciales
registradas en sendos paifses entre 2018 y febrero de 2022
se ha dado la alternancia en catorce de ellas. Solo Bolivia,
Paraguay, Nicaragua y Venezuela han mantenido al mismo
partido en el poder (e incluso al mismo presidente en los
dos dltimos). El cambio mas significativo por su cardcter
histérico se dio a finales de 2021 en Honduras y en Chile.
En el primero, el bipartidismo del Partido Nacional y del
Partido Liberal quedé arrinconado con la llegada al poder
de la primera mujer en la historia del pais con una for-
macién nueva (LIBRE) derivada de la crisis que supuso
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el golpe de estado de 2009 que se escindi6 del Partido
Liberal y supo atraer a otros sectores. En el segundo, el
cambio generacional impulsé al poder a una gran coalicién
de izquierda dejando atrds al legado de la Concertacion y
trayendo consigo al presidente mds joven de la historia del
pais —cuando Gabriel Boric fue elegido contaba con 35
afios—y al primer gabinete en el que el niimero de mujeres
es mayor que el de hombres.

En este escenario y a pesar de la crisis de representa-
cién que se avizora sigue siendo una evidencia indudable
que la democracia representativa funciona con partidos
politicos. Su presencia a lo largo de dos siglos no hace sino
reforzar esa realidad que, no obstante, de vez en cuando
se cuestiona. Entonces se habla de crisis. Aunque la teorfa
sobre su naturaleza y funciones estd mayoritariamente ba-
sada en los casos europeos y norteamericano, la presencia
de los partidos en América Latina es tan sefiera como la de
aquellos. En su devenir, los partidos tuvieron su razén de
ser como canales a través de los que efectuar la dimensién
electoral de la politica y, paralelamente, fungieron como
depositarios de determinadas cosmovisiones que repre-
sentaban las ideologfas y su afdn a la hora de proyectarlas
canalizando demandas sociales. Pero, por encima de todo,
debieron discernir si eran instituciones, es decir practicas
rutinizadas de comportamientos con arreglo a algtin tipo
de regla, o mdquinas, esto es puros y meros intermediarios
sin anadir valor agregado al proceso politico ejerciendo
Unicamente tareas mecdnicas.

Los partidos siempre estuvieron al albur de, al menos,
dos circunstancias: los cambios que se daban en la socie-
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dad y las transformaciones en las reglas del juego politico
que se registraban por uno u otro motivo. Cada época y
cada pais, en la logica de su propio proceso, decantaron
diferentes escenarios. En América Latina, con las dificul-
tades que siempre existen a la hora de la homogeneizacion
de un grupo de paises muy dispares, sin embargo se puede
hablar al respecto de cinco momentos: el siglo XIX bajo el
imperio del liberalismo oligdrquico; el inicio del siglo XX de
la mano de las transformaciones laicas y urbanas; el auge
del estado nacional popular a partir de la década de 1930;
las transiciones a la democracia en el marco de «la tercera
ola» a partir de finales de la década de 1970, y, finalmente,
el momento presente cuyo inicio podria hacerse coincidir
con el presente siglo.

En la actualidad, los partidos son elementos clave de
las democracias fatigadas de la region y, en este sentido,
acompafian al presidencialismo realmente existente donde
las pulsiones para alcanzar el poder les hace gozar de una
instrumentalizacién vacia. Como rara vez antes, no es que
los presidentes lleguen al poder mediante una maquinaria
partidista que los sirvié de palanca, como pudo hacer Juan
Domingo Perén con el Partido Laborista en 1946 y en los
Gltimos anos han hecho Andrés Manuel Lopez Obrador
con MORENA y Nayib Bukele con Nuevas Ideas, lo que
ahora sucede es que desde el poder se construye el par-
tido. Estos concitan escenarios en los que la prominen-
cia de una persona estd identificada desde el inicio con
un proyecto con caracteristicas pluridimensionales y una
base social de apoyo muy heterogénea. El caso mas clamo-
roso de las capturas partidistas «desde arriba» por el peso
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que tiene en la regién es el de  No es que los presi-
Brasil. Alli su presidente, Jair —dentes lleguen al poder
Bolsonaro, se acaba de afiliar mediante una maqui-

al Partido Liberal (PL), una naria partidiSta’, como
pudo hacer Perdn, y en

los ultimos anos Lopez
Obrador con MORENA
y Bukele con Nuevas
, » Ideas, lo que ahora su-
para intentar la reeleccion en cede es que desde el

octubre de 2022. Lo ir6nico poder se construye el
es que en algunos estados el partido

PL es aliado del Partido de los
Trabajadores (PT). Bolsonaro
que estaba sin afiliacién desde que rompié en 2019 con

fuerza de derecha exponente
de la llamada «vieja politica»,
con el cual deberd convivir
el dltimo afio de su mandato

el Partido Social Liberal (PSL), por el cual fue electo en
2018, estuvo afiliado a cinco partidos y no logré en 2020
reunir las firmas suficientes para fundar Alianza por Brasil,
como habia impulsado junto con sus hijos.

Como se senalé anteriormente, lo que ha cambiado son
las formas de hacer politica al unisono con las transforma-
ciones habidas en la sociedad desde inicios de siglo por el
impulso de las nuevas tecnologias de la comunicacion y
de la informacion. Si el relato siempre fue fundamental en
toda forma de accion colectiva, la politica nunca se desen-
tendi6 del mismo, de manera que ha estado presente en la
configuracion de procesos relevantes que dieron paso a la
creacién de las naciones o de los estados, asi como a otros
que tuvieron como hilo conductor grandes revoluciones.
En estos tres dmbitos los partidos fueron indudables cana-
les movilizadores.
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A las funciones clasicas de representacion y de parti-
cipacion se unieron las de agregacion y de articulacion de
intereses a las que acompané una fundamental en tanto
que generadores de nuevas identidades politicas. En su
interaccion terminaron segregando al electorado que se
aline6 siguiendo sus postulados generdndose una relacién
de cierta fidelidad y, sobre todo, de gestion de la responsa-
bilidad por cuanto que el electorado premiaba y castigaba
las politicas ejecutadas por aquellos. Pero los cambios re-
cientes que facilitan la expresividad inmediata de la gente
han hecho que el votante mediano tienda hoy, con mucha
mayor facilidad, a emitir su voto por razones emocionales
o muy personales en las que su adscripcion a diferentes
burbujas configuradas por las redes sociales puede ser de-
terminante; y no desde la fria racionalidad, la pertenencia
o la identidad ya que esta se ha diluido enormemente vy,
ademds, resulta cada vez m4s inestable. En este marco,
la polarizacion desempena un elemento dinamizador de
la liza politica, pero, a su vez, contribuye a difuminar las
propuestas programaticas.

Las leyes electorales los siguen manteniendo no solo
como el monopolio de la representacion sino también
como elementos necesarios en la organizacion de las elec-
ciones y para tramitar los gastos electorales. Han quedado
fuera incluso funciones como la de formacién o incluso
la de captacion de personal para introducir en el sistema
politico. Como sucede en el de Costa Rica, un caso ex-
tremo de presencia de candidaturas presenciales para los
comicios de febrero de 2022 pues su ntimero alcanzé a 25,
Rodrigo Chaves en los dltimos tres afos ha militado en
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tres partidos siendo el dltimo, el Partido Progreso Social
Democritico, el que le propulsé para disputar la segunda
vuelta de las presidenciales. Algo similar se puede encon-
trar en Pedro Castillo en Pertd y es tradicional esa situa-
cién en Guatemala.

El mantenimiento de las identidades partidistas, aun-
que sea de manera muy laxa, queda relegado a Uruguay
o0 a casos como el del peronismo. Aqui conviene recordar
las palabras del presidente Ferndndez cuando en el mitin
convocado el pasado 17 de noviembre tras la celebracion
de las elecciones legislativas en que se renové la mitad de
la cdmara de diputados dijo textualmente: «En estos dias
venimos escuchando una pregunta repetida: ‘Si perdieron,
¢qué celebran?’. Nunca olviden que el triunfo no es vencer
sino nunca darse por vencido». Una muestra de la clésica
mistica partidista.

DOBLE TENDENCIA DE LOS SISTEMAS DE PARTIDOS
Los sistemas de partidos en América Latina han seguido
una doble tendencia. La primera queda vinculada con el
peso de sus liderazgos en procesos que individualizan so-
bremanera su cariz. La segunda, ya registrada en Europa,
se refiere a una fase de fragmentacion. Vinculado con el
presidencialismo, se trata de mdquinas funcionales que
sirven para aupar a candidatos. A los casos citados antes
se puede sefalar el de la Repuiblica Dominicana donde en
2020 el expresidente Leonel Fernandez, perdié el control
del Partido de Liberacién Nacional que lo habia llevado
al poder en tres ocasiones y tuvo que poner en marcha
una nueva formacién, Fuerza del Pueblo, en alianza con
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seis partidos pequenos; asi mismo, Luis Abinader alcanzé
entonces la presidencia a través del Partido Revoluciona-
rio Moderno, una formacion que logré hacer alianzas con
otras siete agrupaciones.

En Colombia, la enorme floracién de candidatos se de-
canta por tres grandes bloques: la Coalicién Centro Espe-
ranza, que dirimi6 su candidato en marzo, competird con
el Pacto Histérico, de izquierdas, y el Equipo Colombia,
a la derecha. Este marco de individualismo a ultranza en
el dmbito de sociedades liquidas tiene su reflejo también
en la realizacion de campanas no presenciales, articuladas
a través de las redes sociales fundamentalmente, como
ocurrié en Chile con el fenémeno de Franco Parisi, pri-
mer candidato que ha hecho campana exclusivamente de
manera virtual sin pisar el pafs al vivir en Estados Uni-
dos y estar perseguido por la justicia chilena y llegando
a obtener el 12,8% de la votacion que lo colocé en terce-
ra posicién. Un fenémeno que tiene visos de parecerse
en Colombia donde el candidato Rodolfo Hernandez ha
anunciado que hard su campafia electoral exclusivamente
de manera virtual.

En cuanto al momento de fragmentacién del sistema
de partidos que vive América Latina, la Tabla 4 pone de
manifiesto este fenémeno que, si bien no es igual para
todos los paises, es extremadamente agudo en Brasil,
Colombia, Chile, Pert y Costa Rica. Una situacién que
explica la compleja relacion entre los poderes ejecutivo y
legislativo que ya se senal6 antes.

América Latina, como otras partes del mundo, sin duda
ve agudizados sus problemas politicos por los efectos de-
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Tabla 4. Fragmentacion partidista en los parlamentos

de América Latina (1978-2021)

1978-  1990- 2000- 2010- Cambio
1990 2000 2010 2021 2021-1978
Argentina 2,53 3,11 3,69 3,56 1,03
Bolivia 4,12 4,54 3,18 2,27 -1,84
Brasil 5,76 7,99 9,39 13,41 7,65
Chile 5,07 5,09 5,35 8,52 3,45
Colombia 2,20 2,77 5,24 5,94 3,74
Costa Rica 2,27 2,35 3,63 4,52 2,25
Ecuador 5,76 6,83 5,71 3,09 -2,67
El Salvador 2,49 3,42 3,25 2,92 0,43
Guatemala 4,42 3,24 4,68 6,19 1,77
Honduras 2,10 2,11 2,37 3,31 1,22
México 2,44 2,53 3,10 4,10 1,66
Nicaragua 2,17 2,29 2,66 1,63 -0,53
Panama 3,72 3,80 3,29 3,02 -0,70
Paraguay 1,89 2,21 3,30 2,37 0,48
Pera 2,94 3,64 4,04 5,40 2,46
R. Dominicana 2,46 2,60 2,53 1,80 -0,66
Uruguay 3,13 3,19 2,52 2,98 -0,15
Venezuela 2,62 4.41 2,42 1,92 -0,70

Elaboracién del Nimero Efectivo de Partidos Parlamentarios por Aldo Hernandez

rivados de la COVID-19, pero también de los efectos ex-

ponenciales de la revolucién digital tanto en el seno de

la dirigencia como de la sociedad. Sin embargo, cuenta

con complicaciones especificas derivadas de su tradicio-

nal disefio presidencial que a priori tiende a dificultar la

cooperacion entre los poderes del Estado y que exacerba
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los mecanismos de polarizacion tan en boga hoy, puesto
que la l6gica predominante es la de quien gana «se lo lleva
todo». Pero, paralelamente, acoge una fuerte atomizacion
de la representacion politica por el efecto doble de la vola-
tilidad y de la fragmentacién de los sistemas de partidos al
que se suma el hecho de la preminencia de figuras ajenas
a las cldsicas vias de la institucionalizacién. La identifi-
cacion del electorado ya no es con los partidos politicos
sino con estas tltimas con las que se vinculan a través de
las redes sociales y usan mecanismos de inteligencia arti-
ficial sin requerir ni grandes maquinarias de movilizacién
ni programas articulados. Amparadas por una cohorte ase-
sora, las candidaturas confrontan los procesos electorales
de manera solitaria, sin configurar previamente posibles
equipos de gobierno ni, menos atin, de apoyo legislativo.
Conviene recordar que la regién tiene sobradas expe-
riencias en esa direccion. Es el camino que inici6 Hugo
Chévez en 1998 y afios después Rafael Correa con las
consecuencias de sobra conocidas y que ahora es seguido
por Pedro Castillo, pero poco tiempo antes fue el de Nayib
Bukele o el de Jair Bolsonaro. Los resultados son eviden-
temente diferentes habida cuenta de la personalidad con-
creta, del momento preciso y del contexto en que se mo-
vian, pero parece ser una pauta que no debe ignorarse. Un
escenario que en febrero de 2022 lo protagoniza Rodrigo
Chaves en Costa Rica, pais que ocupa la segunda posicion
regional en términos de la calidad de su democracia. m

Manuel Alcéntara Siez es catedritico de la Universidad de Salamanca. Instituto

de Tberoamérica.
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NOTAS

! Indice realizado por expertos usando una escala de 1a 7, donde 1 es «libre» y 7 es
«no libre». Dicho indice estd compuesto por dos dimensiones: Derechos politicos
(a votar libremente, competir por cargos ptblicos, incorporarse a partidos politicos
y organizaciones, elegir representantes que impacten decisivamente sobre las po-
liticas publicas y responsables ante el electorado); y Libertades civiles (libertades
de expresion y de creencia, derechos de asociacion, estado de derecho, autonomfa
personal sin interferencias desde el Estado).

2 [ndice integrado por cinco variables: Los procesos electorales y el pluralismo; El
funcionamiento del gobierno; La participacién politica; La cultura politica; Las li-
bertades civiles.

* Para este indice expertos de pafses analizan y evaldan la forma en que los pafses
caminan hacia la democracia y el libre mercado. Es el resultado de la media de las
variables de transformacion politica (Estadidad, Participacién politica, Imperio de
la ley, Estabilidad de las instituciones democraticas, Integracion politica y social) y
transformacién econémica (Desarrollo socioeconémico, Organizacion del mercado
y de la competencia, Estabilidad monetaria y de precios, Propiedad privada, Régi-

men de bienestar, Rendimiento econémico, Sustentabilidad).
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Fuerzas armadas
y democracia

Una relacién ambivalente

Rut DiamiNT

Las relaciones entre civiles y militares en
democracia suponen evitar la interferencia
militar directa, estableciendo una supervision
civil y anulando eventuales impugnaciones
de las fuerzas sobre las decisiones civiles. No
ocurre asi en América Latina, senala la autora
de este articulo, porque la conduccion del
aparato militar nunca residié completamente
en los civiles. Los ministerios de Defensa de
los paises latinoamericanos son instituciones
inconclusas, imperfectas, sin una burocracia
entrenada y competente.




El proceso de paz de Colombia conté con destacada Foto: © Istock.
participacion de los militares.

«El presidente Bolsonaro, ardiente defensor de la dicta-
dura militar de Brasil, es cada vez mds beligerante contra
el sistema democritico de separacion de poderes», se-
fialo José Miguel Vivanco, director para las Américas de
Human Rights Watch. Esta frase retrotrae a un pasado
ignominioso. Numerosos Estados latinoamericanos han
sufrido dictaduras militares o autoritarismos con apoyo de
las fuerzas armadas durante el siglo XX. Vale, por lo tanto,
indagar cudl es el apego de los oficiales al régimen demo-
critico y qué acciones toman los gobiernos electos para
conducir republicanamente a los militares.

La situacién militar retorné. En Africa se revivieron tra-
dicionales golpes de Estado (Suddn 2021, Guinea 2021,
Chad 2021, Mali 2020 y Egipto 2013). La legitimidad de
los golpes de Estado fue confinada en América Latina.
Tantos afios de militarismo infructuoso han dado paso a
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democracias, muchas imperfectas. Ello no supone que las
fuerzas armadas se hayan retirado de la politica.

El principal problema por el cual los militares conti-
ndan influyendo en la dirigencia politica es que la con-
duccion del aparato militar nunca residié completamente
en los civiles. Los ministerios de Defensa de los paises
latinoamericanos son instituciones inconclusas, imper-
fectas, sin una burocracia entrenada y competente. Las
relaciones entre civiles y militares en democracia suponen
evitar la interferencia militar directa, estableciendo una
supervision civil y anulando eventuales impugnaciones de
las fuerzas sobre las decisiones civiles.

Por cierto, la democracia no ha rendido los frutos pro-
metidos. Tanto gobiernos de centro-izquierda como de
derecha no han mejorado las condiciones sociales de la
poblacién. En numerosos casos, la economia de los paises
ha estado brincando entre vaivenes de crisis y progreso,
sin que se asentaran las condiciones para la estabilidad.
La corrupcién aument6 con la democracia y la justicia ha
quedado manipulada por las presidencias de turno. Bre-
chas profundas de cardcter ideolégico, urbano-rurales, de
valores y de distribucion de los recursos estatales mellan
la democracia. En ese cuadro, los militares han recobrado
prestigio y, tal como muestran las encuestas del Latinoba-
rometro, la confianza en la democracia viene disminuyen-
do significativamente.

No obstante, hay otras circunstancias que han llevado a
un nuevo protagonismo militar. Dividiremos esas circuns-
tancias en tres apartados: Politizacion militar, Policializa-
ci6n militar y Socializacién militar. Estas formas aluden a
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la militarizacién. Entendemos L@ justicia ha quedado

en este contexto que la milita- manipl_*"ada por las pre-
sidencias de turno. Los

militares han recobra-
do prestigio y, tal como
muestran las encuestas
del Latinobarémetro, la
confianza en la demo-
cracia disminuye signi-
ficativamente

rizacion se refiere a las formas
en que las fuerzas armadas in-
fluyen en la vida social, econé-
mica, politica y cultural de una
nacion. Existe una diferencia
respecto al concepto de mili-
tarismo que remite a elaborar

decisiones politicas desde una
Optica militar, sustentada en
los valores, creencias y mentalidades militares, promo-
viendo actitudes marciales en las précticas cotidianas.

POLITIZACION MILITAR

La politizacién de las fuerzas armadas es un problema
que viene desarrollaindose desde hace varios anos. Los
acuerdos regionales como UNASUR y ALBA, disminu-
yeron las tradicionales rivalidades fronterizas. Las fuer-
zas armadas latinoamericanas se encontraron sin hipé-
tesis de trabajo. Al mismo tiempo, reconocieron que sus
intervenciones directas en el Estado habian fracasado.
Pero ello no suponfa dejar de salvaguardar su influencia
en la conduccién nacional.

Ha sido habitual que en los regimenes de centro-iz-
quierda hayan intentado seducir y domesticar a las fuer-
zas para que apoyaran los cambios semi revolucionarios.
Otorgandoles privilegios y recursos, los moderaron para
que contribuyeran a la perpetuidad de sus gobiernos, tal
como sucedi6 en Cuba, Bolivia, Nicaragua o Venezuela.
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Nicolds Maduro, el sucesor de Hugo Chavez, gracias a
la pandemia logré desmovilizar a la sociedad, que ve ago-
tado el modelo del socialismo del siglo XXI. Simultdnea-
mente, otorgd a la Fuerza Armada Nacional Bolivariana
(FANB) un mayor control del territorio y la economia. Si
bien Maduro introdujo algunos mecanismos de control
politico para equilibrar el poder militar, depurar a disiden-
tes y fragmentar la toma de decisiones, no ha logrado apar-
tar a los oficiales de la co-conduccion del régimen. Como
contraparte fortaleci6 a fuerzas irregulares no integradas
en las FANB. Aun asi, su dependencia de los militares si-
gue siendo enorme.

La politizacién militar mds intensa es la que se produjo
bajo el gobierno de Jair Bolsonaro. El aumento de la vio-
lencia y la ineficacia de las fuerzas policiales en la lucha
contra el crimen, han llevado a un «circulo vicioso», en el
que un aumento constante de los roles militares internos
parece ser una opcién racional para los tomadores de de-
cisiones. Ello reforzé el papel de los militares como actor
politico. El presidente Bolsonaro ubic6 a ocho ministros
militares, un nimero mayor de los cargos que ocuparon
durante la dictadura militar (1964-1985). Un discurso
sectario, autoritario, religioso y antiliberal en lo politico
derrumba los valores democraticos que se construyeron en
tiempos postautoritarios.

En 2016, un histérico y novedoso acuerdo de paz entre
el gobierno colombiano y las Fuerzas Armadas Revolucio-
narias de Colombia (FARC) puso fin, al menos formal-
mente, al conflicto de mds de cincuenta anos. La nego-
ciacion no alcanzé el consenso esperado por el presidente
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Juan Manuel Santos, evidenciando una profunda fractu-
ra en la politica colombiana. El proceso cont6é con una
participacion destacada de militares que reconvirtieron a
sus enemigos en un actor politico. Sin su actuacién, po-
siblemente hubiera sido imposible establecer un acuerdo.
Al mismo tiempo, ello ha supuesto la habilitacién de las
fuerzas armadas como garantes del proceso de paz, milita-
rizando ese proceso.

Andrés Manuel Lopez Obrador, el presidente de Mé-
xico, gir6 dramdticamente de sus promesas de campana.
Convirti6 a las fuerzas armadas en un protagonista poli-
tico central de su proyecto. Analistas mexicanos acusan
a Lopez Obrador de producir un sorprendente proceso
de militarizacién, asentado en la creacién de una nue-
va Guardia Nacional bajo control militar. EI promovi la
institucionalizacion de la seguridad publica y la seguri-
dad nacional, que quedaran bajo el mando y la decisién
del ejército.

Durante 2019 en varias naciones, y ante las revueltas
ciudadanas, los presidentes recurrieron a las fuerzas arma-
das para garantizar el orden y establecer la represion. Bo-
livia, Chile, Colombia, Ecuador, Guatemala, Honduras,
Meéxico, Nicaragua, Pert registran la presencia militar —tal
como registro la prensa— detrds de los presidentes cuando
toman las decisiones vinculadas a los reclamos sociales.

Los politicos confian a las fuerzas armadas tareas in-
ternas, entregando a los uniformados poder y una relacién
directa y privilegiada con la sociedad. Ya sea por la debili-
dad de los partidos politicos que los han llevado al gobier-
no, o por el temor a enfrentar un golpe con apoyo militar,
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o en funcién de neutralizar los objetivos de las fuerzas,
los oficiales lograron retornar muy cerca del poder y de la
toma de decision. Ya no requieren llevar a cabo un golpe
de Estado. Son los presidentes electos, legitimos, quienes
les confieren y aseguran ese poder.

POLICIALIZACION MILITAR

La militarizacion de seguridad publica ha sido un recurso
cada vez mds expandido en América Latina, que combina
la ineficiencia policial, la baja confianza ciudadana en los
cuerpos de seguridad ptblica, y el aumento de la crimina-
lidad, para incorporar a los soldados en la imposicién de la
ley, algo para lo cual los militares no han sido entrenados.

Segtin estudios de American Barometer, los paises de
la region que muestran indices mds altos de militarizacién
de la seguridad publica son Brasil, Guatemala, Guayana,
Paraguay, México, Nicaragua, Republica Dominicana, El
Salvador y Honduras.

Al realizar estas tareas policiales, los militares no en-
tran en terreno ilegal. La policializacion de los militares
ha sido avalada por documentacion legal. En Honduras,
los militares se sumaron a las fuerzas policiales para crear
unidades de policia militar, autorizadas por el Congreso.
La Constitucién ecuatoriana incorpora elementos socia-
les como parte de las tareas de las fuerzas armadas. La
policia en Colombia no depende del Ministerio de Go-
bierno o de Justicia, sino del de Defensa, mezclando a am-
bas fuerzas en la aplicacién de la seguridad. En Brasil, en
2014, se formalizé por medio del documento Garantia de
la Ley y el Orden, la intervencion de las Fuerzas Armadas
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en asuntos internos. Los militares son también garantes
del orden interno segiin la Constitucién en El Salvador
(arts. 168 y 212), Guatemala (art. 244), Nicaragua (art.
92), Perti (arts. 137 y 165), Republica Dominicana (art.
252) y Venezuela (art. 328). Esas constituciones permiten
la intervencion de los militares en el desarrollo social y
econémico del pais.

En México, las fuerzas armadas se ocupan centralmen-
te de combatir la produccién y el trafico de drogas. La
administraciéon de Andrés Manuel Lépez Obrador asigné
80.000 efectivos dedicados a enfrentar el crimen organiza-
do y brindar apoyo directo a la seguridad publica, sin que
las condiciones de seguridad muestren mejoras.

En los paises del Caribe, ademds de su tamano redu-
cido y su vulnerabilidad geogréfica, sus ejércitos fueron
conformados bajo la modalidad de fuerzas «constabula-
rias» (es decir, destinadas a garantizar la seguridad y el
orden ptblicos mds que la defensa exterior). Constitu-
yen, por lo tanto, un hibrido entre fuerzas de defensa 'y
de seguridad interna.

Las reglas que supuestamente deben resguardar las po-
licias, al menos en teoria, son para preservar la justicia y
ajustarse a derecho. Son las fuerzas de imposicion de la
ley. Ello no ocurre con los militares que se entrenan para
anular el poder de un enemigo. Por ello, hay cuantiosos
reclamos por los abusos que los soldados cometen contra
ciudadanos. El uso excesivo de la fuerza contra manifes-
tantes pacificos, defensores de los derechos humanos y
periodistas es contrario a la expansién de la democracia.
Los militares no deben ocuparse de vigilar manifestacio-
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nes. El resultado de estas practicas es el debilitamiento de
las reglas de la democracia y una aceptacion ambivalente
de los valores republicanos.

SOCIALIZACION MILITAR

Este titulo da lugar a varias interpretaciones. Tradicional-
mente la socializacion refiere a los valores y practicas que
se inculcan a los militares. En varias naciones de la region
se modificaron los programas de estudio para incluir valores
republicanos, constitucionales y de respeto a los derechos
humanos. La incorporacién de mujeres a la carrera militar,
que estd presente en la mayoria de los paises, también ha
sido un signo de democratizacién de la cultura castrense
(Costa Rica y Panamd que no tienen fuerzas armadas no
entran en esta clasificacion; y en Reptiblica Dominicana las
mujeres son «asimiladas» sin funciones operativas). Nos in-
teresa revelar otro aspecto de la socializacion, vinculado a
tareas sociales que desempenian las fuerzas militares.

a) La pandemia.— Eluso de las fuerzas armadas ha sido
una de las caracteristicas mas destacadas de la respuesta
a la pandemia de COVID-19 alrededor del mundo. Mien-
tras en paises con una sélida tradicién de conduccién civil
de la defensa, esta amplia participacién no vulnera la insti-
tucionalidad democratica, en América Latina la situacién
es diferente. Los militares latinoamericanos atin ostentan
influencia y poder. No se trata de las operaciones relativa-
mente comunes y aceptadas de socorro en casos de desas-
tre, proporcionando apoyo logistico, sino de una extensién
injustificada en dreas de politica social. La atencién mé-
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dica a los civiles se vio abarro-
tada de soldados. Los militares
participaron activamente en
la coercitiva aplicacion de to-
ques de queday otras medidas
de salud publica. El patrullaje
constante de los barrios, los
retenes, procedimientos en el
transporte publico, detencio-
nes conforman un paisaje pro-
pio de una ocupacién militar.
Elaboraron, junto con las au-
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Ha sido habitual que
en los regimenes de
centro-izquierda hayan
intentado seducir a las
fuerzas para que apo-
yaran los cambios semi
revolucionarios (...) Los
moderaron para que
contribuyeran a la per-
petuidad de sus gobier-
nos como sucedid en
Cuba, Bolivia, Nicara-
gua o Venezuela

toridades nacionales y provin-

ciales, respuestas politicas a la

pandemia. Se vincularon directamente con poblaciones
carenciadas, organizando ollas populares, sin mediaciones
institucionales. Las agencias civiles no han liderado las
operaciones de auxilio ante el COVID-19.

Esta injerencia en la vida social lleva a la interrogante
de como y cudndo los gobiernos de turno tienen legitimi-
dad para desplegar sus fuerzas armadas a nivel nacional
en respuesta a una crisis. Se responde ante la urgencia sin
analizar las posibles consecuencias que esos despliegues
tienen para las relaciones civico-militares. Al contrario de
lo que especifica la literatura sobre control civil democré-
tico de los militares, su interposicion debilita los mecanis-
mos de supervision y militariza las respuestas estatales. La
respuesta a la pandemia incluy6é elementos menos con-
sensuados, pero politicamente significativos de coercion y
formulacion de politicas.
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En El Salvador, mds de 1.200 personas han sido dete-
nidas en «centros de contencién» por violar érdenes de
toque de queda. Los paises que desplegaron més fuerzas
para ocuparse del COVID han sido Brasil, Honduras y
Perti. La militarizacion de la salud tuvo importantes efec-
tos en Colombia, El Salvador y México.

Por otra parte, el accionar militar dejé en descubierto
las falencias de los sistemas de salud. Ademds, las fuerzas
militares se desprofesionalizan cumpliendo tareas que no
son propias de su entrenamiento y formacion.

Junto con los otros aspectos senalados, el uso de mi-
litares en respuesta a la pandemia es un reflejo de una
progresiva securitizacién de las agendas domésticas y una
medida de la influencia que ejercen persistentemente los
militares. La pandemia se representé como una amenaza
a la seguridad nacional.

b) El medio ambiente.— Ante la ausencia de amenazas
tradicionales, y en el marco de lo que fue la Unién de Na-
ciones Sudamericanas (UNASUR), se seleccionaron los
recursos naturales como el mayor riesgo que afrontaba la
region. El tema «medio ambiente-seguridad» expresaba la
preocupacién por conflictos que implicaban una probabi-
lidad sustancial de violencia por el control de recursos por
parte de las potencias, por ejemplo, del petréleo, el agua,
el oro, el litio, el cobre, el estafio, entre otros.

La proteccion de recursos como el agua, el control de
deterioros en el medio ambiente, los efectos ambientales
de la construccién de infraestructura, la produccion de
alimentos, la polucién, y asi como los danos del accionar
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privado en el medio ambiente, pasaron a ocupar un aspec-
to central de las misiones militares.

En ese contexto, los oficiales son nuevamente salvadores
de la patria. Las estrategias «verdes» del activismo militar
en busca de proteger especies, recursos naturales y fronte-
ras, atenta contra derechos adquiridos de la poblacién, la
propiedad privada y los proyectos de desarrollo. El inversor,
en muchos casos extranjero, es catalogado como enemigo
de la nacién. Los militares revalorizan su funcién de sal-
vaguardar los intereses nacionales por medio de pricticas
de control coercitivas sin recurrir a principios democraticos.

¢) Infraestructura— Los militares han tenido tradicio-
nalmente el manejo de recursos extraordinarios. Muchos
de ellos no eran para aventajar la operatoria militar, sino
para dejar contento a un estamento que conserva altas
cuotas de poder. Por ejemplo, el Tribunal de Cuentas de la
Unién de Brasil, llevé a cabo una investigacion por pagos
duplicados a militares que ocupaban al mismo tiempo car-
gos en su institucion y en el gobierno federal.

Han despertado inquietud vy criticas los proyectos de
infraestructura de Lépez Obrador. El nuevo aeropuerto
que se estd construyendo en las afueras de la Ciudad de
México, Santa Lucia, estd bajo la supervision de la Se-
cretarfa de la Defensa Nacional (SEDENA), que es una
agencia del ejército y la fuerza aérea, y quedé bajo control
militar. También se ocupardn del aeropuerto de Tulum.
Lo mismo ha sucedido con un tren de alta velocidad en
la peninsula de Yucatan, el Tren Maya. A ello se agrega la
construccién de 2.700 sucursales del Banco de Bienestar
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también encomendadas al Ejército, al igual que la edifica-
cion de cuarteles para la Guardia Nacional. Asimismo, el
presidente aument6 el gasto militar.

El conjunto de paises de la regién mostré un significativo
aumento de la seguridad privada. Las Companias Militares
y de Seguridad Privada (CMSP), son brazos armados para
combatir a la economia ilegal, la criminalidad comtin y or-
ganizada. Muchos de sus miembros pertenecen a fuerzas
de defensa o de seguridad, sin una supervision estatal de su
trayectoria pasada ni su apego a las normas democriticas.

Sumado a la histérica participacién de muchas fuerzas
armadas en la economia nacional, en dreas que no tienen
ninguna vinculacién con las tareas militares, los oficiales
juntan recursos que no pasan por la asignacion del congre-
so. Eso los provee de autonomia y poder de negociacion.

REFLEXIONES FINALES
Una triste constatacién de estos argumentos es que una
parte importante de la sociedad apoya y celebra la intromi-
si6on militar para restaurar el orden ptblico. La demanda
por terminar con los ciclos de golpes militares y abrazar la
democracia estd retrocediendo. Ante la violencia y la ine-
ficacia policial, muchos ciudadanos ven con beneplacito
que se conculquen sus derechos en btsqueda de una ma-
yor seguridad. La tercera ola de democratizacion iniciada
en Ecuador en 1979 significé el desmoronamiento de las
dictaduras militares, mientras que los resultados socioe-
conémicos tendian a ser adversos en la mayor parte de la
regién. El giro a la izquierda de varias naciones no produjo
progreso ni estabilidad democratica.
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La democracia no es un valor primordial. La socie-
dad —tal vez manipulada por los discursos politicos y de
los medios de comunicacion— prioriza la seguridad, resig-
nando derechos. Las ejecuciones extrajudiciales a manos
de militares en sus operaciones provocan la letalidad de
campesinos, activistas de derechos humanos u oposito-
res politicos. Los militares prefieren ser palancas de los
gobiernos y no repetir las experiencias negativas de con-
ducir el Estado.

Ante ello, se multiplicaron las reacciones populares,
vinculadas a problemas de gestion estatal y no al accio-
nar militar. Estudiantes universitarios que ocupan las
calles exigiendo una educacion accesible, grupos femi-
nistas; ambientalistas; comunidades campesinas; activis-
tas de derechos humanos; reclamos salariales; partidos
politicos marginados, son un conjunto de habitantes que
cuestionan el estilo de las democracias imperantes. Son
certidumbres legitimas ante la desesperanza democra-
tica. La preocupacién por una mayor injerencia de las
fuerzas armadas queda desplazada por estas urgencias de
vida. Si las transiciones lograron apartar a los militares
del poder directo, no alcanzaron a instalar ciertas prac-
ticas politicas que son el fundamento de la democracia.
La tradicion histérica de nuestros paises reclama que no
se abandone el principio esencial de la subordinacién y
neutralidad de los militares. m

Rut Diamint es investigadora principal del Consejo Nacional de Investigaciones

Cientificas y Técnicas (CONICET) de Argentina. Profesora de la Universidad Tor-

cuato Di Tella en Buenos Aires.
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IGUALDADES Y DESIGUALDADES

Desigualdad en
América Latina:
Una asignatura
pendiente

DiEGo SANCHEZ-ANCOCHEA

La desigualdad sigue siendo uno de los

retos fundamentales de América Latina.

Este articulo describe brevemente las
caracteristicas del problema, centrandose en
la alta concentracion de la renta en manos

de una pequena élite econémica. Propone,
ademas, tres principios fundamentales para
tratar de mejorar la distribucion de la renta en
la regioén en el largo plazo: la necesidad de
ver la desigualdad como un problema politico
cuya resolucion exige de nuevas coaliciones
interclasistas; la importancia de crear circulos
virtuosos entre la politica social y la politica
productiva; y la conveniencia de adoptar
agendas a la vez pragmaticas y ambiciosas
que presten atencion, sobre todo, a las
trayectorias progresivas de cambio.




Edificios y favelas en Brasil. Foto: © Shutterstock.

La reduccion de la desigualdad en América Latina en la
primera década de los afos 2000 cre6 una cierta esperanza
en la region. ¢Nos encontrdbamos ante una «ruptura con
la historia» utilizando la terminologia del Banco Mundial?
¢Estaba experimentando América Latina cambios estruc-
turales en su economia politica?

Lamentablemente la estabilidad de la distribucién de
la renta a partir de 2013 y su empeoramiento reciente
como consecuencia de la pandemia supone una contes-
tacion al menos parcial a estas preguntas. Parece ya claro
que habfamos asistido a un cambio solamente temporal de
tendencia y que se mantienen hoy méds que nunca muchas
de las restricciones estructurales que hacen de la regién
una de las mds desiguales del mundo.

¢Qué hacer entonces? :Cémo enfrentar una de las
grandes asignaturas pendientes? Claramente estas son las
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«preguntas del millén», dada la trayectoria latinoamerica-
na en el dltimo siglo y medio y los enormes costes que la
desigualdad ha tenido en su desarrollo econémico politico
y social (Sdnchez-Ancochea, 2022). Mds aun, la contes-
tacion a estas preguntas estd estrechamente conectada
a muchos de los problemas y procesos descritos en otros
articulos de este monogréfico, desde la calidad de la de-
mocracia y los partidos politicos a las caracteristicas de la
politica social.

Para explorar estas preguntas con rigurosidad es im-
portante, primero, explicar de qué desigualdad estamos
hablando. Dejo claro de antemano que me voy a centrar
principalmente en las brechas de ingreso entre indivi-
duos y no de las que surgen de las diferencias de raza, et-
nia y género. Esta eleccion se debe en parte a restriccio-
nes de espacio y en parte al hecho de que el ingreso tiene
una alta correlacion con todas las demds dimensiones y
las cruza todas. Al hablar de la desigualdad de ingreso es
importante recordar que esta es especialmente alta en
América Latina, sobre todo, porque los ricos controlan
mds recursos que casi en ninguna otra parte del mundo.

Serfa imposible en estas paginas discutir con detalle
todas las medidas necesarias para promover sociedades
mds equitativas, haciendo justicia, ademds, a la enorme
variedad regional. Me parece mds util sugerir una serie de
principios gufa que podemos utilizar para encuadrar todas
las medidas concretas que se nos puedan ocurrir. En par-
ticular, propongo tres fundamentales:

a) crear una nueva politica (politics) es tanto o mds impor-
tante que promover nuevas politicas (policies);
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b) es importante promover De acuerdo con el in-
cambios tanto en las poli- dice de Gini, América
ticas productivas como re- Latina es una de las re-

giones mas desiguales
del mundo: diez de los
veinte paises mas des-
iguales para los que te-
nemos datos recientes
provienen de la region

distributivas y, mas impor-
tante altn, conectar ambas
de forma més dindmica; y
c) la desigualdad no se va a
eliminar de un dfa para otro
$ino que es un proceso acu-

mulativo y de largo plazo, lo
cual exige estrategias ambiciosas pero pragmdticas que
vayan rompiendo los circulos viciosos de la desigualdad.

La lucha en favor de la equidad sera complicada, pero,
lo bueno, es que la region ha sido siempre cuna de ideas y
movimientos inspiradores que podemos seguir utilizando.

Comienzo con una breve discusion sobre las particu-
laridades de la desigualdad en América Latina para pasar
luego a describir la trayectoria reciente y acabar con la
discusion de los tres principios. Hago todo ello buscan-
do el didlogo y llamando a una colaboraciéon més estre-
cha entre académicos, hacedores de politica, politicos
y movimientos sociales sin la cual serd casi imposible
seguir avanzando.

CONCENTRACION EN POCAS MANOS

El indice de Gini que oscila entre cero (cuando todos los
individuos tienen el mismo ingreso) y cien (cuando el in-
greso estd en manos de una sola persona) es uno de los
indicadores mds habituales de la desigualdad. Su popu-
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laridad radica, en buena medida, en su capacidad para
incluir de igual forma a todas las personas; es decir, cual-
quier cambio en el ingreso relativo genera un cambio en el
indice de Gini, con independencia de que los individuos
involucrados sean pobres o ricos.

De acuerdo con este indicador, América Latina es
una de las regiones mds desiguales del mundo: diez de

los veinte paises mds desiguales para los que tenemos

TaBLA 1. Lista de 20 paises mds desiguales segiin el indice
de Gini (dato mds reciente entre 2012 y 2018)

Pais Gini
Sudafrica 63.0
Namibia 59.1
Z.ambia 571
Sao Tome y Principe 56.3
Eswatini 54.6
Mozambique 54
Brasil 539
Angola 51.3
Colombia 50.4
Panama 49.2
Honduras 48.9
Guatemala 48.3
Costa Rica 48
Benin 47.8
Camerun 46.6
Nicaragua 46.2
Paraguay 46
Ecuador 454
México 45.4

Fuente: elaboracién propia con datos del Banco Mundial
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datos recientes provienen de
la regién (tabla 1). Mds aun,
con la excepcion de El Salva-
dor, todos los paises latinoa-
mericanos tienen un Gini de
40 o mas.

Una debilidad del indice

Como explica el eco-
nomista chileno Ga-
briel Palma, «la ventaja
comparativa de estas
oligarquias [latinoameri-
canas] es precisamente
el ser capaces de utili-

zar las diferentes insti-
tuciones para conseguir
sus objetivos bastante
inmutables»

de Gini, sin embargo, es que
no permite distinguir entre
distintos tipos de desigual-
dad. En particular, no refle-

ja con claridad la distancia
entre los més ricos y el resto de la poblacién. Es esta
brecha la que mas nos deberia preocupar no sélo por su
tamafo sino también por sus altos costes econémicos,
politicos y sociales. En un ntimero creciente de paises,
una pequena élite econémica controla una elevada pro-
porcién de los recursos productivos, lo que le permite
también ejercer una influencia exagerada sobre las de-
cisiones politicas (Fairfield, 2015; Hacker y Pierson,
2010). Prestar atencion a los méds ricos es especialmente
importante en América Latina, puesto que, como mostré
un informe del Banco Mundial hace afios, «las distri-
buciones en América Latina se caracterizan sobre todo
por una mayor proporcién de ingresos entre los ricos, en
comparacion con paises de otras regiones» (De Ferranti
y otros, 2004: 56).

Afortunadamente, en las dos tltimas décadas el mundo
académico ha prestado cada vez més atencion al papel de
los més ricos en la distribucion de la renta. Gracias al tra-
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bajo pionero de Anthony Atkinson, Emmanuel Saez y Tho-
mas Piketty se han desarrollado nuevas fuentes estadis-
ticas y se han popularizado indicadores alternativos (por
ejemplo, Atkinson, Piketty y Saez, 2011; Piketty, 2014).
Estudios basados en datos impositivos y en cuentas nacio-
nales han venido a complementar la informacién anterior
que se apoyaba exclusivamente en encuestas de hogares
que no median bien el ingreso de la élite. En la mayor
parte de estos trabajos, el Gini ha sido reemplazado por
el porcentaje de la renta del 1% y del 0,1% mas rico de la
poblacién como el indicador més popular.

En el contexto latinoamericano, este nuevo enfoque ha
confirmado una vez més lo concentrada que estd la renta en
pocas manos. De acuerdo con estimaciones recientes, el 1%
mds rico de la poblacién en paises como Brasil, Chile o Mé-
xico controla casi un 30% de la renta anual (Campos Vaz-
quez y otros, 2016; Fairfield y Jorrat, 2016; Morgan, 2017),
bastante mds que en el muy desigual Estados Unidos. Mas
aun, estos nuevos estudios revelan que la desigualdad es
todavia mds alta de lo que pensdbamos: por ejemplo, en
Brasil, el ingreso en manos del 1% superior estimado con el
nuevo método es el doble que el obtenido con encuestas de
hogares (Morgan, 2017; ver también De la Rosa, Flores y
Morgan, 2020 para un nimero mayor de paises).

(FALSA ESPERANZA? LA MEJORA EN LOS 2000

En la primera década de los afios 2000, las cosas empe-
zaron a cambiar. «En un momento en que la desigualdad
estaba creciendo en casi todas las partes del mundo, ha
ido cayendo en casi todos los paises de América Latina
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desde 2000» explica la profesora Nora Lustig, una de las
expertas mds conocidas en este tema a nivel internacional
(Lustig, 2015: 14).

Como refleja la figura 1, la caida fue generalizada y nada
desdenable: en Bolivia, por ejemplo, el Gini se redujo en 12
puntos pasando de 58 a 46. Muchos vieron este cambio de
tendencia como reflejo de modificaciones mds profundas
tanto en las politicas pablicas como en las instituciones po-
liticas. El economista italiano Andrea Cornia hablé de un
nuevo modelo social demdcrata en la region (Cornia 2014),
mientras que Richard Bird y Erik Zolt destacaron un nuevo
contrato impositivo que refleja «un marcado incremento de
la democracia en la region... una expansion sustancial de

Figura 1. Cambios en el indice de Gini en América Latina,

2000-circa 2012
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Fuente: Sanchez-Ancochea (2021) con datos originales de SCEDLAS (Centro de Estudios
Distributivos, Laborales y Sociales).
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la clase media... y la aparicién de un ndmero creciente de
gobiernos de izquierda» (Bird y Zolt, 2015: 323).

Sin duda, podemos obtener muchas lecciones positi-
vas de este periodo. América Latina utiliz6 los ingresos
generados por los altos precios de las materias primas
para mejorar las condiciones laborales y redistribuir mas
ingresos que en el pasado. Mejor6 la regulacion laboral,
protegiendo por primera vez, por ejemplo, a las emplea-
das domésticas, y aumentaron de forma sostenida los sa-
larios minimos (Berg, 2011; Lépez Calva y Lustig, 2010).
La politica social experimenté también una transforma-
cion sustancial, credindose nuevos programas orientados
a los mds pobres mientras que se expandian algunos pro-
gramas universales.

A la vez, debemos tener cuidado en no exagerar la
profundidad del cambio; parece cada vez mds eviden-
te que muchas de las caracteristicas histéricas de la
economia politica latinoamericana se mantuvieron. En
primer lugar, hubo pocos cambios en el modelo econé-
mico que, de hecho, se hizo todavia mds dependiente
de las materias primas. Los esfuerzos por desarrollar
sectores productivos mds dindmicos fueron limitados
y poco exitosos, lo que hizo que se crearan pocos em-
pleos de calidad y que, ademads, el crecimiento econé-
mico se mantuviera volatil y dependiente de las condi-
ciones externas.

Segundo, las mejoras distributivas fueron resultado
de la redistribucién desde la clase media (entendida
en un sentido amplio) a los mds pobres, pero no de la
reduccion del poder econémico de los més ricos. Brasil
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representa un buen ejemplo de esta tendencia: pese al
significativo aumento en el ingreso de los mds pobres,
el porcentaje de la renta en manos del 1% mas rico
se mantuvo estable, el modelo econémico se hizo me-
nos dindmico y las grandes empresas protegieron todos
sus beneficios fiscales (Mendes Lourerio, 2020; Sou-
za, 2018). Estudios recientes elaborados por el World
Inequality Lab confirman ese patrén a nivel regional:
el ingreso de los mas ricos disminuy6 bastante a princi-
pios de los 2000 pero se fue recuperando poco a poco
en los afios posteriores (ver figura 2). Es cierto, eso sf,
que el poder econémico de este grupo no ha crecido de
forma sostenida como si lo ha hecho en el caso de los
Estados Unidos.

Tercero, la caida del indice de Gini se ralentiz6 a par-
tir de 2012-13 en buena parte de la region a medida que

Figura 2. Porcentaje de la renta recibido por el 1% mds rico,
2000-2020
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Fuente: elaboracién propia con datos de World Inequality Lab.
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los limites del modelo econémico y del sistema imposi-
tivo se hacfan mds evidentes. Como refleja la figura 3,
el cambio fue particularmente significativo en Argentina,
Brasil, Ecuador y Pert. De hecho, cuando se pondera la
evolucion regional del Gini por el tamafo de cada eco-
nomia, nos encontramos con un aumento en los tltimos
anios (PNUD, 2021). Mds aun, la pandemia parece haber
tenido efectos muy perniciosos incluso en los paises que
tuvieron un buen comportamiento durante el periodo
2013-2019 (por ejemplo, Bolivia, El Salvador y México).
La combinacién de la crisis de salud, los confinamientos
y la recesion han afectado a los mas pobres mucho mas
que a la clase media vy, sobre todo, que a la élite (Clavijo
y otros, 2021).

Ficura 3. Comparacion en la evolucion del indice de Gini,
2000-2013 vs 2013-2019
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Fuente: elaboracion propia con datos de SCEDLAS.

58 AMERICA LATINA. MIRAR AL FUTURO



DESIGUALDAD EN AMERICA LATINA: UNA ASIGNATURA PENDIENTE

UNA AMERICA LATINA MAS EQUITATIVA: TRES PRINCIPIOS GUIA
Revertir la tendencia histérica y avanzar hacia sociedades
mds equitativas en América Latina es una tarea compli-
cada —como lo revela la experiencia de las dos dltimas
décadas. La region tiene que hacer frente a toda una
serie de circulos viciosos de largo plazo generados por
la concentracion de la renta como he mostrado en mi
reciente libro (Sdnchez-Ancochea, 2022). Por ejemplo,
el poder econémico de la élite y su control de las activi-
dades mds rentables (desde minerfa al comercio) ha limi-
tado su interés en invertir en investigacion y desarrollo y
en educacioén; ello, a su vez, ha contribuido a un creci-
miento econémico bajo y a un alto nivel de informalidad
que, a su vez, ha hecho que la desigualdad se mantenga
en niveles muy altos.

Dada la complejidad del problema, pero también debi-
do a la diversidad de América Latina serfa absurdo tratar
de discutir con detalle todas las medidas que serfan nece-
sarias en cada pafs para mejorar la distribucién de la ren-
ta. En lugar de ello, voy mds bien a proponer tres princi-
pios bésicos que deberfan informar tanto nuestras futuras
agendas de investigaciéon como nuestros debates politicos
sobre la direccién a tomar.

En primer lugar, debemos reconocer que la desi-
gualdad es fundamentalmente un problema politico
derivado de la interaccién entre élites econémicas y
entramado institucional. Como lo explica con clari-
dad el economista chileno Gabriel Palma, «la ventaja
comparativa de estas oligarquias [latinoamericanas] es
precisamente el ser capaces de utilizar las diferentes
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instituciones para conseguir sus objetivos bastante in-
mutables» (Palma, 2019: 6).

El considerar la concentracion de la renta como pro-
blema eminentemente politico tiene implicaciones no-
tables (pero no suficientemente reconocidas) sobre la
agenda pro-equidad. Implica reconocer que las restric-
ciones fundamentales para promover nuevas politicas
no son ni la globalizacién ni la falta de recursos en abs-
tracto sino mds bien el poder de la élite y su influencia
sobre la democracia y los politicos. Por eso mismo, no
tiene sentido abordar las politicas distributivas desde
un punto de vista meramente técnico, proponiendo im-
puestos mds eficientes o politicas sociales mas univer-
sales. Cualquier discusion sobre las medidas a adoptar
tiene que ir de la mano de una conversacién sobre la
reforma politica, incluyendo una profundizacion de la
democracia y la construccion de partidos politicos pro-
gramaticos.

A la hora de evaluar las distintas propuestas de poli-
ticas publicas es importante considerar tanto su dimen-
sién técnica como politica. Pensemos, por ejemplo, en
un nuevo programa de transferencias y en la discusion
sobre su nivel 6ptimo de cobertura (esto es, focalizada
en los pobres 0 mds amplia). Muchos economistas dise-
nardn el programa considerando sélo el impacto redis-
tributivo de corto plazo de la intervencién (por ejemplo,
su impacto sobre el Gini). Este enfoque es dtil pero in-
suficiente, puesto que no considera cémo maximizar el
apoyo politico al programa o cémo crear coaliciones in-
terclasistas que sustenten su expansién. En definitiva,
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mi primer mensaje es claro: L0 importante no es
la lucha contra la desigual- SOlo  transformar la

dad exige crear contrapesos ecor)omia y promover
politicas sociales mas

ambiciosas sino lograr
vincular ambas de for-
ma efectiva

a la élite econémica, lo cual
s6lo sucedera si las medidas
adoptadas crean coaliciones
politicas entre los pobres y la

clase media.

En segundo lugar, debemos evitar debates estériles
entre los proponentes de medidas que reduzcan la desi-
gualdad en el mercado de trabajo y aquellos que defien-
den politicas sociales y tributarias mads redistributivas.
Muchas de las criticas a la politica social centradas en
su alto coste o las que las tachan de parches temporales
no tienen mucho sentido. De igual manera, pensar que
la politica social por si sola va a resolver todos los pro-
blemas distributivos es absurdo; sin una economia mas
dindmica y un mercado de trabajo mds justo serd dificil
acabar con esta asignatura pendiente.

De hecho, debemos ir més alld: lo importante no es
solo transformar la economia y promover politicas socia-
les mds ambiciosas sino lograr vincular ambas de forma
efectiva. Si hay algo que nos ensefa la experiencia de los
paises mas igualitarios del mundo (desde Suecia a la Costa
Rica de los 1970) es la importancia de construir comple-
mentariedades entre ambas esferas (Martinez Franzoni y
Sénchez-Ancochea, 2017; Soskice y Hall, 2001). Las poli-
ticas sociales en dreas como la educacion y la salud deben
mejorar el capital humano para asi contribuir a economias
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mas dindmicas que generen mds ingresos para financiar
dichas politicas sociales.

Soy consciente de que transformar la politica y cons-
truir complementariedades entre la esfera econémica y
la social en América Latina es enormemente complicado.
No se pueden lograr a través de recetas simples como el
Consenso de Washington ni de reformas cortoplacistas
como las propuestas por algunos lideres populistas. Para
avanzar en la direccién correcta es necesario, mas bien,
considerar el dltimo de los principios que me gustaria
mencionar: la importancia de combinar pragmatismo y
ambicién y la necesidad de buscar trayectorias dindmicas
de largo plazo.

En nuestro trabajo conjunto sobre la politica social uni-
versal, Juliana Martinez Franzoni y yo hemos tratado de
ilustrar la importancia de estos principios para el disefio de
una politica social mds universal y redistributiva en Améri-
ca Latina (Martinez Franzoniy Sdnchez-Ancochea, 2019).
Centrdndonos en la experiencia costarricense, mostramos
como la construccion de una seguridad social de calidad
para toda la poblacién no se hizo de la noche a la mafiana.
Fue un proceso de largo plazo en el que las medidas adop-
tadas en un primer momento generaron nuevos intereses
y nuevas coaliciones que apoyaron la expansién posterior
del sistema. M4s aun, la construccién del nuevo sistema
de seguridad social generé nuevas capacidades estatales
que, a su vez, permitieron la implementacion de politicas
mads efectivas en otras dreas.

América Latina se encuentra en un momento dificil
pero también prometedor. La regién sale de la pandemia
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envuelta en una grave crisis econémica y de salud y con
el riesgo de que los gobiernos pongan ahora mas acento
en la estabilidad fiscal que en el bienestar social. A la
vez, la pandemia ha mostrado la necesidad de construir
sociedades mds cohesionadas, adoptar politicas sociales
mds ambiciosas y promover un nuevo contrato social.
Que seamos capaces de maximizar la ventana de oportu-
nidad y minimizar los grandes riesgos no va a depender
de la buena voluntad de la clase politica sino de una lu-
cha lenta, ardua y sostenida por transformar la politica,
crear nuevas coaliciones pro-equidad y reemplazar los
circulos viciosos de la desigualdad por nuevos circulos
virtuosos pro-equidad. El reto es enorme pero la urgencia
todavia mayor. M

Diego Sanchez-Ancochea es jefe del Departamento de Desarrollo Internacional de

la Universidad de Oxford.
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IGUALDADES Y DESIGUALDADES

Hacia la construccién
de estados del bien estar

Luis FELipE LOPEZ-CALVA

El autor explica como las economias con alta
desigualdad y bajo crecimiento econdmico
han dado lugar a tensiones en el proceso de
desarrollo de América Latina. Senala como
se ha producido una disminucién del apoyo a
la democracia asi como una desconfianza en
los gobiernos, lo que ha provocado protestas
sociales y un aumento de la polarizacion.

En este articulo, se defiende la necesidad

de un nuevo contrato social, con sistemas
de proteccion mas eficaces y que, a la vez,
faciliten un mayor crecimiento.




Imagen de una de las protestas en Santiago de Chile. Foto: © Shutterstock.

El desarrollo es un proceso muy desigual. Los ciclos de pros-
peridad y contraccién siempre van acompanados de hetero-
geneidad en los resultados: entre sectores, entre regiones,
entre grupos de ingresos. Tal proceso, elegantemente plan-
teado por Albert Hirschman hace unas seis décadas, genera
constantemente tensiones y demandas de redistribucion de
recursos y poder. El conflicto es inherente al desarrollo.

Las consecuencias politicas de tener economias con alta
desigualdad de ingresos y momentos prolongados de bajo
crecimiento econémico han sido motivo de tensiones en el
proceso de desarrollo de América Latina. Es posible obser-
var que la distribucién de beneficios econémicos y sociales
ha avanzado a un ritmo mads lento que las conquistas de
libertades politicas y civiles en muchos de los paises de la
region. Algunos de los indicadores de gobernanza recientes
que explican por qué la regién es una zona politicamente
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volatil son: la caida del apoyo a la democracia y de satisfac-
cién con la misma, la desconfianza en los gobiernos y en
toda la clase politica, la incidencia de protestas sociales y
el incremento de la polarizacion politica y de la sociedad.

Los resultados a largo plazo en términos de prosperi-
dad, equidad y paz siempre dependeran de la forma en
que se procesen estas tensiones. De hecho, depende de
la forma en que interactian los actores para resolver ta-
les tensiones; depende de una gobernanza efectiva. Si las
tensiones se resuelven mediante la exclusion sistemaética
de algunos grupos, es mds probable que la inequidad y la
violencia caractericen a las sociedades.

Hay muchas formas en que las personas se adaptan a
estas tensiones. América Latina, lo sabemos, ha estado
siempre asociada a la existencia de altos niveles de desi-
gualdad y de un contrato social «fragmentado». En mu-
chos casos extremos, la violencia ha sido un mecanismo
para procesar el conflicto. Las personas también pueden
«optar por salirse» del contrato social eludiendo impuestos
y negandose a contribuir a los bienes publicos, deman-
dando servicios sociales —como educacion y salud— en un
mercado privado (en Centroamérica, hay tres veces mds
seguridad privada personal que el nimero de personal po-
licial formal). En otros casos, la gente simplemente «vota
con los pies» y migra. Todas estas acciones individuales
son sintomas que muestran que las tensiones no se estdn
procesando de manera conducente al desarrollo inclusivo.

En América Latina, las tensiones generadas por el proceso
natural de desarrollo no se estdn procesando de manera con-
ducente al desarrollo a largo plazo. Las personas pierden la
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confianza en los gobiernos, la gente se apoya en la violencia
y las actividades ilegales, las personas estan decidiendo mi-
grar para buscar oportunidades en cantidades masivas. Esto,
combinado con otros elementos previamente desconocidos,
ha generado graves condiciones de inestabilidad. Por ejemplo:

1. La desaceleracion del crecimiento en presencia de desi-
gualdad y exclusion conduce a una crisis de aspiraciones:
aquellos que podrian haber esperado ganar con los bene-
ficios de los «buenos tiempos econémicos» se dan cuenta
de que no tienen nada que esperar; han sido excluidos.

2. Bajo crecimiento, alta desigualdad de ingresos y vulne-
rabilidad combinados con percepciones (e indicadores
objetivos) de una mayor concentracion de la riqueza
en la parte superior y mayores niveles de «injusticia»
(debido, por ejemplo, a casos muy visibles de corrup-
cién generalizada) conduce a una crisis de confianza:
una confianza atin menor en el sistema politico para
responder a los grupos que quedan atrds.

3. La baja confianza en las instituciones y la desvincula-
cion debido a la «ilusién» de representacion creada por
las redes sociales conduce a mecanismos instituciona-
les atin mds débiles para procesar las tensiones; una
severa crisis de representacion politica.

Utilizando el esquema de «ciclo infinito» de gobernanza
del Informe sobre el Desarrollo Mundial 2017, podemos
ver que estos problemas se relacionan con ambos lados del
ciclo: «el juego de las reglas» (donde se desarrollan acuer-
dos sobre normas de nivel superior que dan forma al dm-
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bito de las politicas publicas) y el «juego de los resultados»
(donde se desarrolla la efectividad de las politicas ptblicas
para el desarrollo). Estos dos ciclos retroalimentan la di-
namica de gobernanza a largo plazo al redistribuir entre
los actores la capacidad de influir en el sistema. Podemos
pensar en este ciclo infinito como una descripcion de las
formas en que los paises pueden procesar las tensiones.

Figura 1. Desigualdad y la efectividad del gobierno:
un ciclo infinito

Asimetrias de Poder

Poder De Jure l Poder De Facto

RESULTADOS
EN TERMINOS
NORMAS NEGOUAGON DE
(Reglas del poLiToRs DESARROLLO
juego) -Crecimiento
w. i -Desigualdad
....... - ‘ ~Conflicitividad

CICLO DE CICLOS DE RESULTADOS
| NORMAS r _DE POLITICA

Fuente: Banco Mundial (2017)

Desde este punto de vista, si reflexionamos sobre los re-
sultados de desarrollo en las tltimas décadas en América La-
tina, vemos patrones de crecimiento mediocre y lento; vemos
persistentemente altos niveles de desigualdad (a pesar de las
disminuciones desde hace tres décadas); vemos un deterioro
de la fiscalidad; vemos altos niveles de vulnerabilidad en-
tre la poblacion (a pesar de la disminucién de la pobreza);
vemos una creciente concentracion de ingresos en la parte
superior de la distribucién; vemos niveles desproporciona-
damente altos de violencia; y una gran poblacién juvenil que
necesita oportunidades de empleo. Asi mismo, en cuanto a
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reglas en la regién, observamos L@ crisis actual ha desa-

bajos niveles de percepciones (y tado una serie de

empeorandose) sobre la efecti- delb?tes de pglitica
publica, conversaciones

nacionales e investiga-
cion enfocados en (re)
construir un verdadero
estado de bienestar

vidad del gobierno, la confianza
en las instituciones y el control
de la corrupcién.

Tener presente la interac-
cién entre los resultados y las

reglas puede ayudarnos a com-

prender mejor algunas de las dindmicas de largo plazo de-
trés de las dindmicas sociales de la region. Si miramos el
caso reciente de Chile, por ejemplo, podemos interpretarlo
de alguna manera como una crisis de expectativas generada
por las brechas entre estos dos juegos. Del lado del «resul-
tado», Chile experiment6 altos niveles de crecimiento y una
expansion de la clase media, en un contexto de desigualdad
persistente. Del lado de las «reglas», estos cambios fueron
acompaniados por nuevas expectativas para una mejor go-
bernanza y mejores servicios. En este contexto, las protestas
sociales que piden repensar fundamentalmente la constitu-
cién pueden interpretarse como una demanda donde resol-
ver el conflicto a nivel de resultados a través de una solucion
de politica publica no es suficiente, sino que también debe
resolverse a nivel de las reglas.

Ya sea que se interpreten las protestas sociales a través
de la lente de resultados o reglas, emerge claramente un
mensaje: este es un tema de gobernanza como factor sub-
yacente (en el que la ideologia no juega un papel obvio) y
refleja la creciente frustracion sobre la concentracion de los
frutos del desarrollo y del poder. Solo por poner un ejemplo,
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segtin datos de Latinobarémetro 2021, en promedio, casi el
80% de las personas creen que se gobierna para unos pocos
grupos poderosos en busca de su propio beneficio. Las de-
mandas derivadas de este sentimiento se reflejan sucinta-
mente en una frase que se ha sido visto en mltiples mani-
festaciones de protesta y muros de grafiti en muchos paises
de la region: «No somos ni de izquierda, ni de derecha, somos
los de abajo y vamos por los de arriba». En esencia, el males-
tar social en la region refleja una frustracion con la captura
de la élite que socava la efectividad de la gobernanza.

La llegada de un choque sistémico como el provocado
por la pandemia puede terminar por romper con los frigi-
les equilibrios politicos que existian en la regién. Las per-
sonas en América Latina buscaron en sus gobiernos las ca-
pacidades y acciones para frenar la propagacién del virus
y para apoyar a la poblacién social y econémicamente. Sin
embargo, esta pandemia surgié en un momento en que la
confianza en los gobiernos de la region ya era débil y estaba
disminuyendo. Por lo tanto, esta situacion, ademads, pone
en riesgo la legitimidad y estabilidad de cualquier agenda
de recuperacién socioeconémica. Si bien esta pandemia
representé un enorme reto para la capacidad de los gobier-
nos y su credibilidad para responder de manera efectiva,
también ha significado una oportunidad para reconectar
con los ciudadanos y cambiar la percepcion precisamente
a través de una respuesta gubernamental eficaz.

¢Por déonde empezar? A pesar de la volatil dindmica a
nivel de politica que hemos experimentado en los dltimos
afios y la gran heterogeneidad de los contextos en Améri-
ca Latina, el actual escenario politico que atraviesa la re-
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gi6n representa enormes retos ~ Necesitamos que un
y oportunidades. A diferencia Nuevo contrato social

de las tltimas dos décadas, integre”sistem.as de
prOtGCClon social que

sean universales, mas
eficientes, fiscalmente
sostenibles, inclusivos,
resilientes y favorables
al crecimiento

cuando hablamos de un nue-
vo modelo de contrato social,
hay que tomar en cuenta tres
aspectos que previamente no
eran considerados. Esto re-

presenta un cambio a nivel de

objetivos e instrumentos.

Primero, la definicién del objetivo. Antes, era entendido
que el objetivo era el crecimiento econémico; hoy es claro que
el objetivo colectivo aceptado de politica publica es la reduc-
cién de la desigualdad, la inclusion social, la restauracion de
la dignidad de las personas, independientemente de su lugar
de origen y de sus posiciones politicas. Esto es consecuencia
de un largo proceso de consensos politicos, gracias a la conso-
lidacion de una agenda comtin, la Agenda 2030 y los Objeti-
vos de Desarrollo Sostenible, pero reconociendo también los
avances logrados con los Objetivos de Desarrollo del Milenio.
El crecimiento econémico, por lo tanto, tiene ahora un valor
instrumental; es muy importante, pero no es el objetivo.

Segundo, la fiscalidad. La importancia de las iniciati-
vas en donde lo primero es acordar fiscalidad para qué; es
decir, la recaudacion fiscal no es un objetivo en si mismo
sino que es un instrumento para el logro de los objetivos
sociales y por eso la importancia de esta logica de definir
lo que es el estado de bienestar y, también, la integracion
econémica tanto en lo comercial como en lo financiero,
como instrumentos y no como objetivos.
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Tercero, los mecanismos de gobernanza ¢cuéles son;
c6mo avanzamos en la creacion de coaliciones y acuerdos;
y qué necesitamos para poder definir el uso de estos ins-
trumentos para el logro de los objetivos?

Simplificando a Hume, un contrato social debe tener
tres caracteristicas: debe ser estable, eficiente y justo. El
contrato social necesita inducir el cumplimiento volunta-
rio, lo que requiere cierto nivel de confianza. En socieda-
des polarizadas, las instituciones tienen una capacidad més
débil para procesar tensiones y romper la distancia entre
grupos. Por ejemplo, en América Latina, las clases mediay
alta optan por salirse del contrato social a favor de los ser-
vicios privados y pierden incentivos para contribuir a través
de los sistemas fiscales. Esto aumenta la distancia entre los
grupos y erosiona atin mds la confianza entre ellos.

Mirando hacia el futuro, necesitamos que un nuevo con-
trato social integre sistemas de proteccién social que sean
universales, mds eficientes, fiscalmente sostenibles, inclu-
sivos, resilientes y favorables al crecimiento. Esto requiere
que aquellos expuestos a cualquier choque, estén cubiertos a
través del mismo programa; la fuente de financiamiento es la
misma para cada programa, segtn el tipo de riesgo cubierto;
y que cuando los programas brindan beneficios en especie,
la calidad debe ser la misma para todos. Sin este cambio, es
imposible pensar en un crecimiento inclusivo en la region.

La crisis actual ha desatado una serie de debates de poli-
tica publica, conversaciones nacionales e investigacion enfo-
cados en (re)construir un verdadero estado de bienestar. Es
necesario traer mas actores a la mesa, apoyando los didlogos
y consultas nacionales sobre estrategias de recuperacion. Es
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el momento para incluir a diferentes sectores de la poblacion,
para asi, y solo asi, poder crear contratos sociales que fortalez-
can la cohesion social y que no dejen a nadie atrds. De acuer-
do a los resultados de las consultas de gobernanza realizada
por PNUD LAC en 2021, queda claro que en los Estados de
la region se deben detonar ambiciosos procesos de didlogo na-
cional que rechacen la violencia como mecanismo de negocia-
cién, y que permitan comprobar que el logro de acuerdos en-
tre distintas facciones politicas es posible. Es decir, el choque
sistémico es una oportunidad irrepetible para repensar qué es
lo que queremos cémo sociedad y cémo vamos a medir dicho
progreso. Este replanteamiento es fundamental ya que queda
claro que volver a las condiciones del dia cero de la pandemia
no es una opcion deseable. La necesidad de impulsar politi-
cas publicas que hayan pasado por un proceso de deliberacion
ciudadana y que ademds sean gestionadas con transparencia
les augura una mayor probabilidad de ser efectivas y, sobre
todo, de mantenerse vivas en el largo plazo. La arquitectura
del bien estar individual y colectivo, entonces, no es posible
sin la reconfiguracion del nosotros politicamente construido (si-
guiendo a Bob Hockett, «the politically-constituted we>»).

Luis Felipe Lopez-Calva es director regional para América Latina y el Caribe,

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).
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Politicas publicas
para la igualdad:
Agendas compartidas

TATIANA REVILLA

¢Se puede hablar de una agenda feminista
regional comun? En este articulo la autora

trata de identificar aquellos temas, como las
politicas econémicas feministas o politicas
publicas del cuidado, que han sido integrados
en las agendas publicas nacionales derivados
de movimientos feministas y que han generado
miradas internacionales como referentes de
politicas publicas en América Latina y el Caribe.




La meta es conseguir la igualdad. Foto: © iStock.

Desde hace algunas décadas el feminismo latinoamericano viene
desarrollando un pensamiento critico y una politica que intente
tomar en cuenta las desigualdades de raza y clase en que vive un

porcentaje importante de las mujeres de la region

(Yuderkys Espinosa Mifioso')

dSe puede hablar de una agenda feminista regional co-
mun? :Qué politicas publicas para la igualdad comparti-
mos en las agendas? :Cudles estaremos disefiando en el
futuro como region?

Los temas objeto de este texto no pretenden de ningu-
na manera representar la totalidad de las agendas femi-
nistas de todos los paises de la region. En primer lugar,
porque el objetivo no es una reflexion de la pluralidad y
multiculturalidad de los feminismos y sus pensamientos
criticos; y, en segundo, porque escribo desde una posi-
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cién de conocimiento limitada a la gran diversidad de
movimientos y reivindicaciones feministas que tienen
lugar actualmente a nivel local en cada uno de los paises
de América Latina y el Caribe y, por ningtin motivo pre-
tendo invisibilizar.

El objetivo de este articulo es identificar aquellos te-
mas que han sido integrados en las agendas publicas na-
cionales derivados de movimientos feministas y que han
generado miradas internacionales como referentes de po-
liticas publicas en la region de América Latina y el Caribe.

Justo ahora, en el resurgimiento de los movimientos
feministas en todo el mundo, algunas académicas, en-
tre ellas Judith Butler?, han hablado de la reaccion de
los gobiernos (liberales o autoritarios) frente a su avan-
ce y movilizacién, incluyendo otras agendas como la di-
versidad sexual. Las ideas hegeménicas patriarcales es-
tan siendo amenazadas, y esto ha generado discursos en
contra, ademds de manifestaciones violentas materiali-
zadas en contra de estos grupos por parte del Estado. El
poder histérico de quienes se han privilegiado de él, de
repente, observa algunas grietas y esto ha generado con-
secuencias. Consecuencias que observamos, por ejemplo,
en las protestas mds recientes del 8 de marzo del 2021,
en las que feministas de toda Latinoamérica salieron a
las calles: México, Colombia, Ecuador, Argentina, Chile,
Brasil y Pert, todas con distintas consignas, pero con
agendas comunes.

Los discursos en contra de los movimientos feministas
no solo ocupan un lugar simbdlico, sino que se ven refleja-
dos en la obstruccion de las demandas y en los problemas
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estructurales de desigualdad,
ademads, inciden en el disefio
e implementacién de politicas
ptblicas y, por supuesto, en el

Chile, Costa Rica y El
Salvador han generado
esfuerzos importantes
en la integracion de ins-

tituciones relacionadas
con el cuidado de las
personas (infancia, per-
sonas con discapaci-
dad y personas adultas
mayores) estableciendo
sistemas y subsistemas

avance de los derechos huma-
nos de las mujeres.

Los temas regionales que la
mayoria de los paises latinoa-
mericanos han posicionado
en sus agendas publicas como

prioridades son: (1) Legaliza-

cion de la interrupcion legal

del embarazo (ILE); (2) politicas econémicas feministas;
(3) violencia de género y feminicidios; y (4) politicas pu-
blicas de cambio climatico y género.

MAREA VERDE EN AMERICA LATINA

Un tema que ha unido a los feminismos latinoamericanos
es el acceso a la interrupcién legal del embarazo. Durante
el mes de febrero del presente afio, Colombia despenalizé
el aborto hasta las 24 semanas de gestacion, convirtiéndo-
se con esto, en un referente latinoamericano en la exten-
sion de las semanas para acceder a este derecho.

En el afio 2020, Argentina fue el foco de las mira-
das de América Latina. Después de ocho veces de ha-
ber sometido a votacién el acceso al aborto, se legalizo la
interrupcién del embarazo garantizando asi los derechos
reproductivos de las mujeres del pais. Este hecho fue
histérico debido a la amplitud de los criterios para garan-
tizar el aborto, asi como la incorporacién del concepto de
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personas con otras identidades de género con capacidad
de gestar.

Los paises latinoamericanos cuentan con distintos gra-
dos de acceso a la interrupcion legal del embarazo. Estdn
desde las legislaciones mds restrictivas como se tiene iden-
tificado en Honduras, El Salvador, Nicaragua y Reptblica
Dominicana®, en los cuales, bajo cualquier circunstancia,
el aborto es un acto ilegal, incluyendo cuando la vida de
la madre estd en peligro o cuando es producto de violacio-
nes. En un siguiente grupo, se encuentran aquellos pai-
ses que establecen cierto tipo de causales para acceder a
este derecho: cuando la vida o la salud de la madre esté
en peligro; cuando sea producto de alguna violacion, estu-
pro o incesto, y por inviabilidad del feto, encontrando en
este grupo a Chile, Paraguay, Venezuela, Guatemala, Peru,
Costa Rica, Brasil, Bolivia, Ecuador y Panam4, segtin lo
establecido en sus distintas legislaciones®.

En un tercer grupo, se encuentran aquellos paises que
si bien, no hay acceso totalmente libre, no dependen de
las causales sefaladas, tinicamente de las semanas de
gestacion. En este grupo se encuentra Argentina, Co-
lombia y México (Ciudad de México y Oaxaca sin una
causal y otros Estados bajo ciertas causales en los c6di-
gos penales)’.

Mais alld de tener un panorama sobre las legislaciones
en América Latina y el Caribe, no hay que perder de vis-
ta que 4,4 millones de mujeres abortan anualmente en
América Latina y se estima que cerca de ocho mil muje-
res pierden la vida al afio por causas relacionadas con el
embarazo y parto®.
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El acceso a la interrupcion legal del embarazo es un
problema en el que se interseca el nivel socioeconémico.
En todos los paises, independientemente de la legislacion,
se practican abortos seguros atn en la ilegalidad. La dife-
rencia es el acceso a esas condiciones seguras, y es aqui
donde radica la importancia del avance hacia garantizar
este derecho para todas las mujeres y personas gestantes.

POLITICAS ECONOMICAS FEMINISTAS
Uno de los andlisis comparados més importante sobre
los regimenes de bienestar latinoamericanos, desde
una perspectiva de género, lo realiz6 Martinez Franzoni
(2007). En este texto, Martinez concluye que, atin con
la heterogeneidad y las diferentes clasificaciones de los
regimenes de bienestar de los paises, comparten un rasgo
en comtn: «A la luz de mercados laborales ineficientes
y de politicas publicas débiles o inexistentes, el ambito
doméstico y el trabajo femenino en particular, desempe-
fia un papel central sin el cual no es posible dar cuenta
de la asignacion de los recursos que tiene lugar en la
regi6n» (Martinez, 2007, p. 13). Su tesis principal es que
el género y la division sexual de trabajos de cuidado han
estado ausentes en los arreglos sociales que dan lugar a
los regimenes de bienestar, y desde esa premisa, quizd
hoy, es la mayor demanda de politica social feminista: po-
liticas y sistemas universales de cuidado. Esto, sumado
a la necesidad de politicas de recuperacién econémica
debido a la crisis del COVID-19.

En este tema, Argentina y Uruguay han servido de
ejemplo en el disefio e implementacion de politicas publi-
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cas. En el caso de Uruguay, como referente en la imple-
mentacién de un Sistema Nacional Integrado de Cuida-
dos, y Argentina, por su plan de recuperacién econémica
feminista. Respecto a Chile, Costa Rica y El Salvador
han generado esfuerzos importantes en la integracion de
instituciones relacionadas con el cuidado de las personas
(infancia, personas con discapacidad y personas adultas
mayores) estableciendo sistemas y subsistemas, asi como
coordinaciones para solventar la falta de un sistema uni-
versal de cuidados’.

El gran acierto de Uruguay, ademds de posicionar el
tema como una prioridad en la agenda publica feminis-
ta, es la creacion de organismos especializados para este
objetivo. De acuerdo con CEPAL (2017), este sistema es
coordinado por la Secretarfa Nacional de Cuidados del
Ministerio de Desarrollo Social y forma parte del sistema
de proteccién social del pais. En este sistema, participan
todos los ministerios y organismos relacionados, ademads
de representacién de la organizacion civil, academia, sec-
tor privado y trabajadores.

El Sistema incluye prestaciones de cuidado dentro y
fuera del hogar para las distintas poblaciones. En el caso
del cuidado de infancias, incluye licencias de maternidad,
paternidad y parentales; casas comunitarias de cuidado
infantil y becas para inclusion educativa para la asisten-
cia a centros privados de cuidado infantil para familias en
situacion de vulnerabilidad y/o exclusion. Las personas
en situacion de dependencia pueden acceder a cuidados
domiciliarios mediante un subsidio para la contratacién
de asistentes personales, teleasistencia, centros diurnos
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y residencias de larga estadia.
También se contempla un sub-
sidio cuando estos servicios se
prestan en centros privados.

Comparar paises y re-
giones en el tema de
violencia contra las mu-
jeres y feminicidios es

complejo. Aun cuando
Naciones Unidas ha
generado metodologias
para aproximarnos a un
panorama general, no
contamos hoy en dia
con datos homologa-
dos a nivel mundial

Ademds, se ha implementa-
do un programa de formacién
para las personas cuidadoras®.

Otro ejemplo que ha marca-
do la region es Argentina. Fue
senalada por Naciones Unidas
como referente latinoamerica-

no en el disefio de una politica
de recuperacion econémica na-
cional feminista, a través del fortalecimiento de la arquitec-
tura institucional de género en los Ministerios de Defensa,
Seguridad Nacional, Salud y Trabajo. Ademas, se disefié una
Direccién Nacional de Economia, Igualdad y Género en el
Ministerio de Economia, tnica en su tipo a nivel mundial.
Durante la pandemia y con el objetivo de mitigar el im-
pacto del paro de actividades, esta Direccién implement6
un paquete integral de politicas ptblicas sociales que im-
plicé que el presupuesto nacional del afio 2021 comprome-
tiera el 3,4% del Producto Interno Bruto (PIB) para abordar
las brechas de género en la educacion, atenciéon médica y
afectaciones en el mercado laboral para las mujeres. Ade-
mds, un paquete de incentivos fiscales para empresas de
tecnologias que contrataran mujeres y personas de la comu-
nidad LGBTIQ+. Otra de las medidas fueron transferen-
cias monetarias a las trabajadoras domésticas, amas de casa
y mujeres victimas de violencia. De las 42 medidas registra-
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das por el Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo en la herramienta Global Gender Response ‘Tracker, se
identificaron un total de 26 sensibles al género que inclu-
yeron proteccion social, abordaje al trabajo de cuidados no
remunerado y violencia con el objetivo de reducir las tasas
de pobreza y desigualdad aumentadas por la pandemia’.
Argentina no fue el tnico pais en implementar politicas
econémicas para la recuperacion de la emergencia, sin em-
bargo, se toma como referente internacional por el nimero
de medidas y presupuesto asignado, estableciendo una poli-
tica de recuperacion econémica feminista, contrario a otros
paises que implementaron medidas de forma aislada.

PREVENCION Y ATENCION A LA VIOLENCIA DE GENERO
Comparar paises y regiones en el tema de violencia contra
las mujeres y feminicidios es complejo. Aun cuando la Or-
ganizacion de Naciones Unidas ha generado metodologias
para aproximarnos a un panorama general en cuanto a la
prevalencia de violencia contra las mujeres, no contamos
hoy en dia con datos homologados a nivel mundial que nos
permitan andlisis comparados con desagregaciones deta-
lladas, por ejemplo, por tipos de violencia.

En este punto encontramos el primer gran reto para
Latinoamérica y sus paises: generacion de datos y estadis-
tica desagregada que integren no tinicamente perspectiva
de género, sino inclusién social y, ademads, que estos datos
y variables estén homologadas nacionalmente.

Lograr lo anterior requiere esfuerzos coordinados nacio-
nales y regionales dificiles de conseguir, ya que atraviesa por
elementos como la homologacién normativa en cada pais
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y, a su vez, en sus estados o provincias y municipalidades.
Ademds, la homologacion de los registros administrativos
entre las instituciones que contribuyen a la prevencion,
atencion y sancion de la violencia contra las mujeres.

Ademas de los retos en generar evidencia para la toma de
decisiones en relacion con la violencia contra las mujeres,
algo que comparten los paises latinoamericanos con mds in-
cidencia de violencia y feminicidio, son los contextos de vio-
lencia generalizada, crimen organizado y tréfico de armas. De
acuerdo con la Corte Interamericana de Derechos Humanos
(2014), dos de las caracteristicas comunes de los paises lati-
noamericanos con tasas mds altas de asesinatos de mujeres,
son su concurrencia en el &mbito ptblico con involucramien-
to de crimen organizado y altos indices de impunidad'®.

De acuerdo con el Observatorio de Igualdad de Género
de América Latina y El Caribe'', tomando en cuenta los da-
tos recibidos de 26 paises durante el afio 2020, las tasas mas
elevadas de feminicidio/femicidio'? se registran en Hondu-
ras (4,7 por cada 100.000 mujeres), Reptiblica Dominicana
(2,4 por cada 100.000 mujeres) y El Salvador (2,1 por cada
100.000 mujeres). En el afio 2021 se registr6 una disminu-
ci6n particularmente en Honduras y El Salvador; otros siete
paises informaron de una disminucion en las tasas de femini-
cidio: Bolivia, Brasil, Colombia, Guatemala, Paraguay, Puerto
Rico y Uruguay. En cuanto Argentina, Chile, México y Ni-
caragua mantuvieron las mismas tasas de feminicidio que
en 2019, mientras que tres paises (Ecuador, Costa Rica y
Panamad) registraron un aumento en comparacién con el afio
anterior; de ellos, Panama declar6 el incremento més signifi-
cativo, de acuerdo con el Observatorio'?.
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Estas cifras nos brindan un panorama general; sin em-
bargo, como ya se sefal6, debemos tomar con reservas los
datos debido a la complejidad que la clasificacion de los fe-
minicidios/femicidios presenta en cada pais. Lo importante
en este tema es reflexionar sobre la violencia que prevalece.
Como senala Rita Segato (2018, p.62), «<En este nuevo es-
cenario bélico mundial, las guerras de nuestro continente
son de tipo no convencional y hacen del mismo espacio mas
violento del planeta en términos de guerras no libradas for-
malmente entre Estados, aunque en estas participen efecti-
vos y corporaciones armadas estatales y no estatales».

PERSPECTIVA DE GENERO Y CAMBIO CLIMATICO

Integrar la perspectiva de género y la inclusion social en
las politicas de mitigacion y adaptacion de cambio climati-
co contiene diversos temas e intersecciones que dependen
del pais y de la especificad de las zonas, del tipo de ries-
gos ante fenémenos naturales, si estamos ante acciones
de mitigacion o adaptacion, y de los sectores a intervenir a
través de la politica pablica y planes nacionales.

En estos planes nacionales de politica ptblica, denomi-
nados Contribuciones Nacionales Determinadas (NDC
por sus siglas en inglés) se establecen las acciones y res-
ponsabilidades de los paises con relacién a sus acciones de
mitigacion y adaptacion de cambio climético.

En estas Contribuciones Nacionales Determinadas,
de acuerdo con ITUNC (2021)' el 100% de los corres-
pondientes a América Latina y el Caribe incluyen la in-
tegracion de la perspectiva de género, siendo la tnica
region en el mundo con la totalidad de los paises in-
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tegrando esta perspectiva. De acuerdo con el Ob-
También, sefala a la region Servatorio de Igualdad
como aquella que incorpora de Género de América
Latina y El Caribe, las
tasas mas elevadas de
feminicidio/femicidio se
registran en Honduras,
Republica Dominicana
y El Salvador

a las mujeres como un grupo
vulnerable en mayor porcen-
taje en comparacion con las
otras regiones.

De acuerdo con el mismo
reporte (2021, p. 15), Améri-
ca Latina y el Caribe integra a

las mujeres como stakeholders (56%), actores vulnerables
(44%), beneficiarias (39%) y agentes de cambio (33%). En
cuanto a la integracion de datos desagregados por sexo,
asignacién de presupuesto para acciones concretas rela-
cionadas con género e indicadores desagregados por ca-
tegorfas sexo-genéricas, el reporte sefala a Argentina y
Costa Rica como los paises que mds elementos presentan;
Colombia y Honduras con planes a integrarlos a mediano
plazo; Paraguay con integracién de datos desagregados, y
todos los demds paises sin presentar ningtin elemento.

Integrar todas las variables sefialadas no garantiza mayor
igualdad y minimizacién del riesgo, pero si marca la direccion
y esfuerzos de los gobiernos. En la medida en que las Contri-
buciones Nacionalmente Determinadas no integren todos los
elementos que establece el Programa de Trabajo de Lima so-
bre Género (Lima Work Programme), estaremos ante el riesgo
de que siga siendo un tema secundario, en el que las mujeres
y poblaciones vulnerables y/o en exclusion —quienes son las
principales victimas de los efectos del cambio climético— con-
tintien al margen de las decisiones de politica ptblica.
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EL FUTURO...
Los temas que los feminismos estdn posicionando en la
agenda publica de América Latina y el Caribe son diver-
s0s, en ocasiones contrarios y en constante movimiento.
También, mucho mds adelantados a la maquinaria estatal
y su capacidad de implementar politica ptblica que res-
ponda a estas demandas.

Los temas de politica publica plasmados aqui no pre-
tenden simplificar las problemadticas latinoamericanas, ni
mucho menos, dejar reivindicaciones fuera ni al margen.
Las exigencias y movimientos feministas en Latinoaméri-
ca estdn en uno de los momentos més importantes de la
historia, y serd desde alli, desde las mujeres y sus cuerpos,
sus vidas, teorizaciones, protestas, encuentros y desen-
cuentros, que se irdn dibujando y desdibujando aquellos
temas futuros compartidos en la regién. |

Tatiana Revilla es coordinadora del Programa de Género de la Escuela de Gobierno

y Transformacién Publica del Instituto Tecnolégico de Monterrey (México).
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DESAFiIOS ECONOMICOS LATINOAMERICANOS

Transtormacion digital
y desarrollo

¢Cémo avanzar en
América Latina?

SEBASTIAN NIETO PARRA

La pandemia del COVID 19 ha dado un impulso
sin precedentes a la transformacion digital
pero al mismo tiempo reflejo las importantes
brechas digitales existentes en América Latina.
La adopcidn de tecnologias digitales ha sido
fundamental para garantizar durante los
confinamientos una cierta continuidad

en la actividad empresarial, los servicios
publicos y el trabajo y el estudio desde el
hogar. Sin embargo, la brecha digital

—en particular la falta de internet de banda
ancha de alta velocidad y de competencias
digitales adecuadas— ha impedido a muchos,
especialmente a los mas vulnerables,
aprovechar las ventajas de estas soluciones.




Con la pandemia, la digitalizacion ha demostrado ser Foto: © Shutterstock.
un elemento fundamental para impulsar el desarrollo.

Tras la crisis del COVID-19, la digitalizacién ha demostrado
ser un elemento fundamental para impulsar el desarrollo de
América Latina. Anterior a la crisis del COVID-19, los go-
biernos, las empresas y los ciudadanos percibian la transfor-
macion digital como una oportunidad para el desarrollo. Sin
embargo, gracias a la multitud de actividades virtuales duran-
te los meses de confinamiento, tales como el teletrabajo, el
comercio por internet y la educacion en linea, se ha percibido
que la digitalizacion no es solo una oportunidad sino también
una necesidad para promover el desarrollo de la region.

En efecto, la reciente tendencia a nivel global del uso de
Internet por parte de todos los actores econémicos, sociales
y gubernamentales confirma que América Latina debe in-
cluir esta agenda como prioridad de politica publica. Junto
con la transicién verde, la transformacion digital es una ten-
dencia global que la region debe incluir dentro de su modelo
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de desarrollo. Asi, la transformacion digital plantea desafios
y oportunidades vy, si se acompana de politicas efectivas,
puede ayudar a superar las trampas del desarrollo de Améri-
ca Latina y el Caribe. Aunque ya se han puesto en marcha
algunas medidas para aprovechar las oportunidades que se
presentan, serdn necesarios nuevos planteamientos en ma-
teria de politicas y también en inversiones complementarias.

Bajo un planteamiento centrado en el bienestar de las
personas, este articulo se concentra en algunos aspectos
clave para un mayor y mejor uso de la digitalizacién a nivel
de los hogares, las empresas y las instituciones.

En estos tres aspectos, algunos elementos transversales son
esenciales a considerar y son tratados en las conclusiones. Pri-
mero, la transformacion digital debe formar parte de un contra-
to social renovado que contribuya a promover consensos entre
diferentes actores a nivel nacional. Segundo, la politica fiscal,
basada en mayor progresividad y en favor de la creacion de em-
pleo formal, debe garantizar la financiacién de esta agenda am-
biciosa y necesaria. Finalmente, la cooperacion internacional
renovada debe favorecer el didlogo de pares asi como el inter-
cambio de conocimiento y de tecnologias, para aprovechar ple-
namente el potencial de la transformacion digital en la region.

HACIA UNA AGENDA DIGITAL INCLUSIVA EN LOS HOGARES
A pesar de una mejora sustancial en términos de acceso a in-
ternet en los dltimos afios, en América Latina atn persiste una
brecha importante con respecto al promedio de los paises de
la OCDE, la cual afecta ante todo a la poblacién mas vulne-
rable. El nimero de usuarios de Internet permanece todavia

15 puntos porcentuales por debajo del promedio de la OCDE
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y sobre todo se constata que el nimero de suscripciones de

banda ancha fija es inferior al 15% (Grifico 1, Paneles A y

B). Ademds, mds de 6 de cada 10 hogares con ingresos per

cépita en el quintil inferior de la distribucién de los ingresos

Grafico 1. Transformacion digital y desarrollo:

América Latina — AL y OCDE

Proporcion de usuarios de Internet
(% de poblacion)
B014 02020

40

3

AL OCDE

Suscripciones de banda ancha fija (por

cada 100 habitantes)
014 02020
AL OCDE

Fuente: Panel Ay B: ITU (2022), World Telecommunication/ICT Indicators Database, Inter-
national Telecommunication Union, Geneva, https://www.itu.int/en/ITU-D/Statistics/Pages/

publications/wtid.aspx.

no tienen acceso a la conexion fija a Internet de banda ancha

de alta velocidad necesaria para trabajar o estudiar a distancia.

Los problemas estructurales preexistentes, como la

brecha digital, también repercuten en los niveles de infor-

malidad e incrementan la desigualdad. La brecha digital

ha agravado la desigualdad en la region y ha afectado de

manera desproporcionada a los trabajadores informales.
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La desigualdad generada por la pandemia queda en evi-
dencia, principalmente, en la capacidad de teletrabajar,
que guarda relacién con el nivel de ingresos.

Igualmente, la falta de competencias digitales conlle-
va a que los trabajadores y estudiantes vulnerables sean
privados de los beneficios generales de la transformacién
digital. A diferencia del promedio de la OCDE, una gran
parte de los adultos de la region sin educacion secundaria
superior carecfa de la competencia bdsica necesaria para
la prueba de resolucion de problemas de la Evaluacion In-
ternacional de las Competencias de los Adultos. Inclusive,
al analizar los adultos con una educacién terciaria, la bre-
cha en competencias digitales con respecto a los paises de

la OCDE es considerable (Grafico 1, Panel C).

Panel C. Dominio en la resolucién de problemas por nivel
de formacion, paises seleccionados de América Latina

s No pasan la prueba basica de TIC o

; A mm Nivel2 B Nivel3
no tienen experiencia informética

Panel A. Menos de educacion secundaria superior Panel B. Educacion Terciaria

_ FromedoALC

Promedio OCDE

%80 60 40 20 0 20 % 20 0 20 40 60 80 100

Fuente: OECD et al. (2020), Perspectivas econémicas de América Latina 2020: Transforma-
cién digital para una mejor reconstruccién, OECD Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/
f2fdced2-es basado en OCDE/PIAAC (2018), Evaluacién de CompetenciasHabilidades de
Adultos (base de datos), www.oecd.org/skills/piaac/data/.
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Asi, la mejora de la conectividad es solo el primer paso
para aprovechar al maximo las tecnologias y oportunidades
digitales y los Estados, mediante su intervencién en las poli-
ticas abiertas en el mercado laboral asi como en las politicas
educativas, deben abordar las brechas en competencias ba-
sicas y habilidades digitales. Asi, estas brechas del conoci-
miento pueden agravar la brecha digital. Por lo tanto, los Es-
tados deben elaborar estrategias integrales en relacion con las
habilidades, en coherencia con sus estrategias productivas,
incluyendo la etapa de la educacion infantil y la formacion
continua para que las habilidades cognitivas, metacognitivas,
técnicas y digitales lleguen a todos.

Los puestos de trabajo menos cualificados y los que re-
quieren una formacion media baja corren un mayor riesgo
de desaparecer en un futuro préximo. En particular, se esti-
ma que 1 de cada 4 trabajos tiene un alto riesgo de automa-
tizacion. Estos desafios ponen de manifiesto la importancia
de construir una transformacién digital que funcione para
todos en el periodo de recuperacién posterior a la pandemia.
En este sentido, es preciso adoptar politicas que vayan mas
alld de la dimension social y favorezcan la formalizacion del
empleo. Estas politicas deben estar encaminadas a reducir
la brecha digital y aumentar las competencias digitales para
aprovechar al maximo las nuevas tecnologias.

Si se quiere cerrar brechas, es fundamental trabajar las
habilidades digitales desde una edad temprana. En todos
los niveles de educacion y formacion, las nuevas tecnologias
ofrecen oportunidades de aprendizaje. Las nuevas tecnolo-
gias en el ambito de la educacion pueden apoyar el desarrollo
de las habilidades del siglo XXI. El cuerpo docente desempetia
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un papel fundamental para que la transformacion digital sea
inclusiva, puede integrar las tecnologfas digitales en el aula
y velar por que las TIC (tecnologia de la informacion y las
comunicaciones) tengan un efecto positivo en el aprendizaje.
Esto exige una alta capacitacion de los profesores, amplia y
apropiada. No serd suficiente que los centros educativos y los
estudiantes de entornos desfavorecidos tengan mds acceso a
Internet. También hay que ofrecer plataformas eficaces para
el aprendizaje, como puede ser el apoyo al aprendizaje en li-
nea a todos los niveles socioeconémicos (Gréfico 1, Panel D).

Panel D. Disponibilidad de una plataforma eficaz de apoyo al
aprendizaje en linea por nivel socioeconémico de los centros
educativos, paises seleccionados de América Latina

BTodas las escuelas = Escuelas socioecondmicamente desfavorecidas A Escuelas socioecondmicamente favorecidas

Promedio AL Promedio OCDE

Fuente: Fuente: OECD et al. (2020), Perspectivas econémicas de América Latina 2020:
Transformacion digital para una mejor reconstruccion, OECD Publishing, Paris, https:/doi.
org/10.1787/f2fdced2-es basado en PISA 2018 (base de datos), www.oecd.org/pisa/data/
2018database/.
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La transformacion digital debe ofrecer oportunidades a
las mujeres con el fin de buscar una mejor insercion en el
mercado laboral. Las nuevas tecnologias y la aceleracion de
la digitalizacion durante la pandemia pueden ayudar a las
mujeres en el futuro a seguir trabajando desde casa, ofrecer
trabajo a tiempo parcial, conciliar la vida familiar y laboral
de forma mis eficaz y reducir los costos y el tiempo inverti-
do en transporte. Sin embargo, la brecha digital de género
puede dificultar la inclusion de la mujer en el futuro del
trabajo, por ejemplo debido a diferencias en la edad del pri-
mer acceso a dispositivos digitales y en la percepcion de las
competencias necesarias para desenvolverse en el mundo
digital. Conseguir una transformacion digital inclusiva que
englobe el acceso de la mujer a las tecnologias digitales y
desarrollar medidas para impartir las competencias nece-
sarias para usarlas facilitard que las mujeres se incorporen
al mercado laboral a través de nuevas formas de trabajo; un
ejemplo es el de la economia de las plataformas.

Para garantizar un mejor aprovechamiento de la trans-
formacion digital en los hogares, y en particular los tra-
bajadores, los estudiantes y las mujeres, el gasto ptblico
deberia dirigirse a la poblacién mds vulnerable y gradual-
mente promover un mayor gasto de capital. Estas acciones
deberdn estar compaginadas junto con la transiciéon a una
economia con bajas emisiones de carbono.

LA TRANSFORMACION DIGITAL EN EL TEJIDO EMPRESARIAL
A pesar de los avances en términos de conectividad, el
ritmo de la transformacion digital ha sido moderado en
las empresas. La digitalizacion de los procesos productivos
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estd muy rezagada en comparacion con otras regiones. El
crecimiento promedio de la adopcion digital para la trans-
formacion productiva en la region ha sido relativamente
moderado en comparacién con los avances conseguidos
en otras economias emergentes, sobre todo en Chinay en
el Sudeste Asidtico. Ademds, cuando se analiza la adop-
cién por parte de las empresas de las tecnologias emer-
gentes, como la inteligencia artificial o la robética, la bre-
cha es considerable con respecto a los paises de la OCDE
(Grafico 1, Panel E).

Panel E. Uso de tecnologia emergente 2020

AL OCDE

Nota: La adopcion de tecnologia emergente se mide como la respuesta estandarizada sobre la
medida en que los paises adoptan cinco tipos de tecnologfa emergente (inteligencia artificial,
robdética, aplicaciones y mercados habilitados para la web, andlisis de big data y computacién
en la nube) que van desde 1 (no en todos) a 7 (en gran medida, a la par de los patses tecnolé-
gicamente mas avanzados).

Fuente: Network Readiness Index, 2021

Es fundamental seguir promoviendo una mayor trans-
formacion digital con el fin de generar cambios importan-
tes para las empresas y la dindmica del mercado. Si bien la
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transformacion digital presenta Ameérica Latina en-
una oportunidad para abordar ~ frenta una oportunidad

el persistente desafio de la baja  Unica para repensar su
modelo de desarrollo

lo cual debe hacerse
mediante un proceso
participativo y de gene-
racion de consensos

productividad, también existe
el riesgo de que se acenttien las
disparidades de productividad
segtin el tamafio de la empresa,
que ya son considerables.

A pesar de los avances lo-
grados en los tltimos anos, la escasa adopcion incluso de
tecnologias bdsicas, especialmente entre las pequenias
empresas, demuestra que atin hay margen para una mayor
intervencion en el ambito de las politicas. Por ejemplo, en
algunos paises de América Latina la brecha entre las pe-
quenas y grandes empresas que poseen su propio sitio web
es superior a 30 puntos porcentuales. Ademads, las empre-
sas mds grandes han conseguido disponer de mayores ve-
locidades de conexién, lo cual también condiciona el tipo
de servicios a los que pueden acceder y ofrecer, generan-
do asi mayores brechas de productividad. Si se adoptaran
las politicas adecuadas, las tecnologias digitales podrian
ayudar a cerrar la brecha de productividad existente con
respecto a las empresas mds grandes.

El futuro de la region en la nueva geografia econémica
implica cadenas de valor regionales que la hagan menos
dependiente de las manufacturas importadas y mejoren la
estructura productiva hacia bienes mas sofisticados. Las
politicas industriales y tecnoldgicas deben fortalecer las
capacidades productivas y la generacion de nuevos secto-
res estratégicos. Esto aportaria una mayor resiliencia a las
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redes regionales de produccién que se enfrentan al desafio
de la diversificacion de proveedores (tanto en términos de
paises como de empresas) que favorece las ubicaciones
m4s cercanas a los mercados de consumo final (nearsho-
ring) o la reubicacién de procesos tecnoldgicos y producti-
vos estratégicos (reshoring).

Un mercado tnico digital podria ser una forma de fo-
mentar el desarrollo tecnolégico en América Latina. La
integracion regional y las estrategias de politicas coordi-
nadas serdn fundamentales para garantizar la creacion de
oportunidades digitales que aumenten la productividad.
Un mercado integrado serfa econémicamente beneficioso
para la regién. Por ejemplo, desde la creacion de la estra-
tegia de mercado tnico digital en la Unién Europea, su
grado de digitalizacion crecié més que el de otros paises de
la OCDE que no forman parte de este espacio.

HACIA INSTITUCIONES MAS CREIBLES, INCLUSIVAS,
EFICIENTES E INNOVADORAS

Las crecientes aspiraciones sociales agravan la insatis-
faccion ciudadana en América Latina. La transformacion
digital y el auge de los «ciudadanos digitales» han desem-
pefiado un papel importante en la configuracion de las
aspiraciones sociales. La expansion de los teléfonos inte-
ligentes y la aparicion de nuevas formas de comunicacién
han dado lugar a un profundo cambio cultural en las so-
ciedades de la region, especialmente entre los jovenes y
los urbanitas, que tienen un mayor nivel educativo y mas
aspiraciones que sus padres, pero se enfrentan a diversas
dificultades por lo que se refiere a las oportunidades la-

100 AMERICA LATINA. MIRAR AL FUTURO



TRANSFORMACION DIGITAL Y DESARROLLO

borales. Estos jévenes urbanos mas conectados tienden
ahora a comparar su estilo de vida con el de sus pares
internacionales y no con el de la generacion de sus padres,
y sus expectativas insatisfechas provocan desilusion.

La transicion hacia gobiernos digitales puede ayudar a
las instituciones publicas a ser mds creibles, inclusivas,
eficientes e innovadoras.

El gobierno abierto puede hacer que las instituciones
ptblicas sean mds creibles al mejorar la transparencia, el
acceso a la informacion y la participacion ciudadana. La
seguridad digital, la regulacion de la privacidad y la ges-
tién segura y transparente de los datos son importantes
para garantizar la confianza del publico en las tecnolo-
gias digitales. En 2020, los paises de la regién tenfan 53
planes de accion de gobierno abierto, 38 implementados
y 15 en progreso. Asi, garantizar una gestion de datos
fiable y ética y una infraestructura digitalmente segura
es fundamental para fomentar la confianza y facilitar la
adopcién de tecnologfa.

Las tecnologias digitales, como el aprendizaje en linea
y la telemedicina, pueden apoyar servicios ptblicos mds
inclusivos y la participacion de los ciudadanos en el pro-
ceso de toma de decisiones. Las tecnologias digitales tam-
bién pueden beneficiar a los gobiernos al facilitar la inte-
raccion con las partes interesadas (consultas en linea) y la
participacién ciudadana en la toma de decisiones (toma de
decisiones por medios digitales). Las plataformas digitales
pueden constituir un medio de costo reducido para que los
gobiernos interactien con las partes interesadas durante
la formulacion, el seguimiento y la aplicacion de politicas.

CUADERNOS DE NUEVA REVISTA 101



SEBASTIAN NIETO PARRA

Si se combina con inversiones en el desarrollo de infraes-
tructuras y talento y competencias digitales, la transforma-
cién digital puede ayudar a las administraciones a prestar
servicios ptblicos mds inclusivos, de manera que las ins-
tituciones publicas resulten mas accesibles y se centren
més en la ciudadania. Sin embargo, los resultados del In-
dice de Datos Abiertos, Utiles y Reutilizables (OURdata)
de la OCDE para ALC siguen mostrando grandes dispa-
ridades en relacion con la publicaciéon de datos guberna-
mentales abiertos y su uso para la rendicién de cuentas,
la formulacion de politicas y el disefio y la prestacion de
servicios (Grafico 1, Panel F).

Panel F. Indice OURdata de la OCDE

B Disponibilidad de datos OAccesibilidad de datos B Apoyo gubernamental para la reutilizacion de datos

OCDE 060

AL 043

0 01 02 03 04 05 06 07

Fuente: OECD et al. (2020), Perspectivas econémicas de América Latina 2020: Transforma-
cién digital para una mejor reconstruccién, OECD Publishing, Paris, https:/doi.org/10.1787/
f2fdced2-es basado en BID-OCDE (2019), «Encuesta de Datos Abiertos Gubernamentales»,
OCDE (2018) «Encuesta de Datos Abiertos 12 Gubernamentales».
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La automatizacion de servi- ~Mejorar la focalizacion
cios puede hacer que las insti-  del gasto a las pobla-
ciones mas vulnera-
bles y promover mayor
gasto de capital permi-
tiran una adecuada im-
plementacion de la era
digital en la region

tuciones sean mads eficientes.
Por ejemplo, atin se necesitan,
en promedio de 5.4 horas para
completar una transaccion
ptblica en la regién, con gran-
des diferencias entre paises,

que pueden ir hasta mds de
10 horas en algunos paises.

Finalmente, las herramientas digitales pueden apoyar
enfoques innovadores de politicas publicas, utilizando
nuevas fuentes de datos, mejorando asi el proceso de for-
mulacién de politicas desde la planificacion hasta el mo-
nitoreo de politicas.

CONCLUSIONES
América Latina enfrenta una oportunidad tnica para re-
pensar su modelo de desarrollo para lo cual se debe ha-
cer mediante un proceso participativo y de generacién de
consensos. Bajo esta perspectiva, la implementacion de
un nuevo contrato social es fundamental, para lo cual se
requieren acciones en dreas como el impulso de la pro-
ductividad y generacion de empleo formal, mejoras en los
sistemas de proteccion social y el fortalecimiento de las
instituciones. En cada una de estas acciones, tendencias
globales, como la transformacién digital y el cambio cli-
madtico, son dreas transversales a tener en consideracion.
Posterior a la pandemia, la digitalizacion pasé de ser
una oportunidad a una necesidad para el desarrollo de
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América Latina. En este sentido, se requieren acciones
concretas que beneficien su aprovechamiento a nivel
de los hogares, incluidos los trabajadores y estudiantes,
las empresas y las instituciones. Se ha insistido consi-
derablemente en la mejora de las infraestructuras, pero
el espectro debe ser mds amplio e incluye la necesidad
de fomentar mayores competencias digitales y acerta-
dos marcos regulatorios que permitan beneficiar a toda
la poblacién. Sin un marco digital inclusivo no se pue-
den promover mejoras en el bienestar de los ciudadanos
de la region.

En un contexto de caida de la confianza en los gobier-
nos y los servicios publicos, las tecnologias y los datos di-
gitales pueden ser fundamentales para permitir un mejor
diseio de los servicios publicos y estrategias de prestacion
que promuevan servicios publicos integrados y centrados
en el ser humano que beneficien a todos.

Para aprovechar todo su potencial, la transforma-
cion digital debe abordarse de manera integral dentro
de las estrategias de desarrollo de América Latina, ins-
trumentos que pueden servir en la implementacion de
los contratos sociales en la regiéon. Los planes naciona-
les de desarrollo (PND) y las agendas digitales son he-
rramientas estratégicas clave para planificar y coordinar
la transformacion digital. Si bien en muchos paises se
ha llevado un proceso efectivo en la elaboracion de las
agendas digitales, el gran reto pendiente es el de su im-
plementacion. Respecto a los PND, entre los 16 PND
analizados de la region, la mayoria incluye politicas para
ampliar el acceso y uso de tecnologias digitales, asi como
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para aumentar la inversiéon en La cooperacion inter-
infraestructura de comuni- hacional es una dimen-
sion clave para apro-
vechar al maximo la
transformacion digital

caciones. Las politicas para
abordar el futuro del trabajo
también estdn ganando rele-

vancia en los PND y en sus
préximas ediciones deberd ser una prioridad.

Ademds de la necesidad de incluir la agenda digital
dentro de un contrato social renovado y a través de ins-
trumentos como los PND, para aprovechar al médximo la
transformacion digital se requiere agregar dos elemen-
tos. Primero, su financiacion donde el papel de la po-
litica fiscal es fundamental. Segundo, una cooperacién
internacional renovada, la cual contribuya a aprovechar
al médximo la transformacion digital para América Latina.

Respecto a la politica fiscal, para que el gasto en ma-
teria digital sea sostenible en la mayoria de los paises de
América Latina deben tomarse acciones a nivel de im-
puestos, gasto focalizado y de gestion de deuda soberana.
En el complejo contexto actual, los plazos, la rapidez y
la forma en que se produzcan dichos incrementos debe-
ran adaptarse a la situacion de cada pais y respaldarse
con un amplio consenso alcanzado a través del didlogo
nacional y de una comunicacién clara. Para ello es ne-
cesario mejorar el poder redistributivo del sistema tribu-
tario aumentando los impuestos sobre la renta de forma
progresiva, ampliando el alcance de los impuestos a la
propiedad y el patrimonio, revisando algunos gastos tri-
butarios y continuando una armonizacién internacional a
los impuestos a la economia digital. Una buena gestién
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de la deuda publica y mejor coordinacién internacional
permitird igualmente financiar la recuperacion digital y
evitando la caida en crisis de deuda soberana. Finalmen-
te, mejorar la focalizacion del gasto a las poblaciones mds
vulnerables —en dreas clave como la educacion en linea
o las competencias digitales— y promover mayor gasto de
capital permitirdn una adecuada implementacion de la
era digital en la region.

Finalmente, dado que la digitalizacién genera opor-
tunidades y desafios que trascienden las fronteras, la
cooperacion internacional es una dimension clave para
aprovechar al maximo la transformacion digital. Asi, es
fundamental coordinar las politicas a escala interna-
cional que promuevan la digitalizaciéon para todos. La
cooperacion internacional tradicional no ha cumplido
las expectativas. Debe evolucionar hacia un modelo re-
novado, basado en tres pilares. En primer lugar, este
modelo debe tener como objetivo apoyar las estrategias
de desarrollo de los paises de América Latina, tenien-
do en cuenta el cardcter multidimensional de sus de-
safios de desarrollo y vinculdndolos a las prioridades
internacionales. En segundo lugar, debe basarse en
plataformas de didlogo inclusivas y productivas, en las
que participen en igualdad de condiciones paises de
todo tipo de desarrollo. En tercer lugar, la cooperacion
internacional deberd incluir mds instrumentos y mds
actores, ampliando las posibilidades y los efectos de la
accion coordinada.

Frente a esta agenda ambiciosa y necesaria de la digita-
lizacién, mds que nunca se requiere un marco comprensi-
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vo en el que varios actores a nivel nacional e internacional
hagan parte de forma coordinada y contribuyan a disefiar e
implementar elementos de politica que van més alld de las
infraestructuras de las telecomunicaciones. |

Sebastidn Nieto Parra es jefe para América Latina y el Caribe, Centro de desarrollo
de la OCDE.
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¢Coémo conciliar
desarrollo y proteccion
al medio ambiente?

ALICIA BARCENA IBARRA

Tras presentar un escenario de futuro
medioambiental preocupante, provocado
por la tensién entre economia y naturaleza,
si no se toman determinadas decisiones,

la autora explica los efectos benéficos que
tendrian una serie de medidas encaminadas
a la sostenibilidad ambiental. Finalmente,
explica con detalle la propuesta de la CEPAL
(Comision Econdémica para América Latina 'y
el Caribe), orientada a resolver los conflictos
entre desarrollo, igualdad y medioambiente.




Manifestacion en defensa del medioambiente en Santiago de Chile. Foto: © Shutterstock.

UNA POSTAL DEL FUTURO
A pocos afios de escribirse este articulo, el procedimiento
normal para la produccién de hierro habra cambiado un
atomo de oxigeno por uno de hidrégeno. En lugar de re-
ducir el mineral de hierro ferroso mediante el oxigeno del
monoxido de carbono, para asi producir hierro y diéxido de
carbono, se usard hidrégeno para producir hierro y agua.
El primer método contribuye al calentamiento global; el
otro, por el contrario, evita agravarlo. ;Y de dénde podria
provenir ese hidr6geno verde, producido con energia reno-
vable, sin liberacién a la atmésfera de mds gases de efecto
invernadero para la produccion del hierro? Muy probable-
mente se habrd producido en algin lugar rico en energia
renovable, solar, edlica, geoldgica u ocednica, como Amé-
rica Latina y el Caribe. No habrd sido necesario obtenerlo
de un hidrocarburo f6sil, de origen local o importado de
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algiin lugar lejano, como se hace actualmente. El hidrége-
no verde se habré convertido en la manera de almacenar el
excedente de la energfa renovable y, ademds, serd un nue-
vo producto de exportacion clave de la regién al mundo.

Este escenario, junto con otros cambios en curso, nos
describe una relacion virtuosa entre el desarrollo entendido
como calidad de vida, el ingreso adicional, la independencia
econdémica, las exportaciones y una menor huella ambiental.

Al mismo tiempo que se hace evidente la crisis climdtica,
la pérdida de biodiversidad, la desertificacion de los suelos, la
congestién urbana y la contaminacion de los cuerpos de agua,
las tecnologias energéticas, de transporte y de riego y la remu-
neracion de los servicios ambientales van haciendo posible un
cambio en la relacion entre la economia y la naturaleza.

En el marco del Acuerdo de Paris se estan fijando me-
tas o contribuciones determinadas a nivel nacional (CDN)

Grifico 1 Presupuesto de carbono global

Presupuesto de carbono global (50%

de probabilidad) Numero de aiios para gastar el prest.l?uesto de
(Gigatoneladas de C02) carbono global (50% de probabilidad)
6000,0 55
5000,0 1270,0 45 52
4000,0 770,0 25

20
3000,0 420,0 ] 20
2475,0 =l

2000,0 a5 11

10
1000,0

5
” 0

Utilizado 1.5 grados 1.7 grados 2 grados
1.5 grados 1.7 grados 2 grados

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de Carbon Budget Project.
Nota: Los datos indicados presentan un 50% de probabilidad.

110 AMERICA LATINA. MIRAR AL FUTURO



Q'C()MO CONCILIAR DESARROLLO Y PROTECCION AL MEDIO AMBIENTE?

para la accién climética cada Avanzar en el cumpli-
vez mas ambiciosas para evitar Miento de la Agenda

cruzar el umbral de tempera- 293_0 requiere un cre-
cimiento selectivo, so-

bre la base de sectores
que puedan mejorar el
desempeno de los pila-
res social, ambiental y
economico simultanea-
mente

tura global seguro. Al mismo
tiempo, hay un proceso de re-
flexion dentro de los paises y
en la comunidad internacional
para evaluar mejor el estado de
la naturaleza y de los recursos

de los que hacemos uso como
sociedad. Asi, vemos cémo van
apareciendo nuevos recursos como el presupuesto de car-
bono, al que se estdn adhiriendo las economias del mundo
(véase el gréfico 1).

LOS EFECTOS DEL DESARROLLO EN LA SOSTENIBILIDAD
El mundo enfrenta una crisis ambiental que va mucho més
alld del calentamiento global, pues el estilo actual de de-
sarrollo esta degradando cada vez més las bases materiales
que lo sustentan, mediante la sobreexplotacién de los recur-
sos naturales, la deforestacion, la pérdida de biodiversidad,
la degradacion y desertificacion de los suelos y la contami-
nacion del aire y el agua. Ademds, la economia presiona
cada vez més el medio ambiente en todas las etapas del
ciclo econémico:

e 4| extraer recursos naturales (escasez, sobreuso, des-
consideracion de la capacidad de regeneracion de los
ecosistemas, desechos, presion sobre la capacidad de
absorcién de la naturaleza),
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e durante su transformacién y consumo (emisiones de
desechos, contaminacion y presion sobre la capacidad
de absorcién),

® yen su descarte (residuos y presion sobre la capacidad
de absorcién de los ecosistemas).

Se hace necesario reconocer explicitamente en los ané-
lisis y las politicas que la reproduccion y el crecimiento del
sistema socioeconémico y de sus estructuras biofisicas re-
quieren permanentes intercambios de materiales, agua y
energia con el medio ambiente. Para satisfacer las diversas
necesidades de los seres humanos organizados en sociedad,
el sistema econémico debe producir y circular los bienes y
servicios para su consumo por la poblacién, procesos eco-
némicos que dependen de la extraccion y la transformacion
de recursos naturales biolégicos, minerales y energéticos.

Una vez que los recursos extraidos de la naturaleza se
transforman en bienes econémicos, estos son consumidos,
acumulados, reciclados o convertidos en residuos que retor-
nan al medio ambiente natural. Los bienes y servicios que sa-
tisfacen las necesidades humanas, asi como otros artefactos
hechos por el hombre, dependen y se componen de recursos
naturales, ya estén destinados a alimentacion, vestimenta, vi-
vienda, transporte, comunicacion, electricidad, agua potable,
saneamiento, recreacion o a cualquier otro fin.

Para impulsar un estilo de desarrollo mas sostenible y
menos dependiente de la explotacion de recursos natura-
les, es necesario promover una transicion socioecoldgica
que cambie la matriz energética a fuentes renovables, me-
jore la eficiencia ambiental y modifique los patrones de
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produccién, distribucién, circulacién, consumo vy reciclaje.
Desacoplar el crecimiento econémico del uso de materia-
les y de energia y de los impactos ambientales es una estra-
tegia necesaria para asegurar el bienestar humano presente
y futuro y alcanzar los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible.

LA PROPUESTA DE LA CEPAL
Frente a la crisis ambiental, la CEPAL ha venido propo-
niendo un gran impulso para la sostenibilidad, inspirado
en la propuesta de un gran impulso (big push) de Rosens-
tein-Rodan (1943), y que en el contexto actual consistiria
en un conjunto coordinado y complementario de politicas
e inversiones sociales, productivas y ambientales, ptblicas
y privadas, orientadas a resolver las tensiones entre desa-
rrollo, igualdad y medio ambiente para asi viabilizar un es-
tilo de desarrollo mds sostenible. Estas politicas deberian
dirigirse tanto a reducir la desigualdad y la pobreza como a
elevar la competitividad auténtica', basada en el progreso
técnico y a cerrar las brechas tecnoldgicas y de productivi-
dad entre los paises del centro y la periferia.

Dicha coordinacién de politicas busca cambiar la es-
tructura productiva hacia actividades con un uso mds in-
tensivo de conocimientos especializados, generadoras de
empleo formal y con menor huella ambiental. Las politi-
cas e inversiones en innovacion tecnoldgica deben aspirar
a desacoplar el crecimiento econémico de la huella am-
biental logrando una mayor eficiencia ambiental, es de-
cir, eficiencia en el uso de recursos naturales, eficiencia
energética y eficiencia en la emision de gases de efecto
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invernadero. Una mayor eficiencia ambiental supone ge-
nerar mayor valor con el mismo nivel de uso de recursos
naturales, energfa y emisiones, o el mismo nivel de valor
con un menor uso de recursos naturales, energia y emi-
siones. Por otra parte, y en paralelo, se requieren politicas
regulatorias que protejan el patrimonio natural y los servi-
cios ecosistémicos criticos y que habiliten la aparicion de
nuevos patrones de produccién y consumo.

Junto con este gran impulso para la sostenibilidad es cla-
ve impulsar también el consumo responsable, y alejarnos del
consumo imitativo que tanta presion ejerce sobre los recursos
naturales, los ecosistemas y sus servicios asociados (Sunkel y
Gligo, 1980, Prebisch, 1981 y Furtado, 1984). Los paises en
desarrollo no pueden seguir los mismos estilos de desarrollo
que los paises industrializados, que nos han llevado a una
crisis ambiental, social y econémica de grandes dimensiones.

La distincién entre centro y periferia es clave. Por un lado,
los paises centrales tienen una mayor responsabilidad relativa
en la generacion del calentamiento global, por lo que en los
acuerdos mundiales debe prevalecer el principio de respon-
sabilidades comunes pero diferenciadas, de tal manera que se
reconozcan las necesidades especificas de desarrollo atn exis-
tentes en la periferia. Por otro lado, para alcanzar un estilo de
desarrollo que sea sostenible se requiere una nueva gobernan-
za internacional que facilite la difusion del progreso técnico
a escala mundial, la disminucién de las brechas tecnolégicas
entre el centro y la periferia y la implementacion de politicas
para el cambio de las estructuras productivas en la periferia’.

En ese contexto, antes que el tipo de crecimiento eco-
némico, es preciso redefinir el estilo de desarrollo: con un
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enfoque integral, orientado a  El papel de los Estados
modificar simultdneamente los €S Clave para reorien-

patrones de produccion, distri- ~ @r la i_nverSién hacia
el gran impulso para la

sostenibilidad, que no
se esta dando de ma-
nera espontanea

bucién y consumo y a destacar
la necesidad de la sostenibili-
dad de los recursos naturales y
los servicios ambientales que

brinda la naturaleza.

LA BASE DEL GRAN IMPULSO PARA LA SOSTENIBILIDAD
Avanzar en el cumplimiento de la Agenda 2030 requiere un
crecimiento selectivo, sobre la base de sectores que puedan
mejorar el desempenio de los pilares social, ambiental y eco-
némico simultdneamente. Ya se hizo mencién al pilar am-
biental, en el dmbito social los retrasos se acrecentaron por
la pandemia, y en el dmbito econémico la regién mantiene
una siempre voldtil dependencia de moneda extranjera para
satisfacer sus patrones de produccién y consumo (CEPAL,
2020; Samaniego, Sanchez y Alatorre, 2022). Por esta ulti-
ma razon, la velocidad de la tasa de crecimiento de América
Latina y el Caribe presenta un limite, compatible con el
equilibrio de la balanza comercial y, mas en general, con el
equilibrio de las cuentas externas®. Una tasa superior a la de
este equilibrio lleva a un mayor endeudamiento externo o a
devaluaciones importantes de las monedas locales, lo que
tiene consecuencias en materia de inflacién y recesion.

En contraste, la tasa requerida para la eliminacion efecti-
va de la pobreza es superior a la tasa compatible con el equi-
librio de las cuentas externas. Para eliminar la pobreza duran-
te la vigencia de la Agenda 2030, se estima que en América
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Latina y el Caribe serfa necesaria una tasa sostenida de un
4% anual como minimo y una redistribucion del ingreso de
hasta 3 puntos del PIB. La pandemia ha hecho que la regién
retroceda al menos diez afios en esta materia. Esta tasa de
crecimiento social es, pues, superior a la tasa de equilibrio ex-
terno. A su vez, la tasa de equilibrio externo es muy superior
a la tasa de crecimiento que resulta compatible con la meta
ambiental para cumplir con las CDN del Acuerdo de Paris y
que no deberia superar el 0,7% anual para la region.

La clave de la solucion a estos dilemas es lograr que las
inversiones se orienten hacia sectores que son, a la vez, inten-
sivos en empleo, bien remunerados, dindmicos en su arrastre
sobre la economia, capaces de bajar la demanda de impor-
taciones o aumentar la de exportaciones, y de menor huella
ambiental. Tal es el caso de la cadena y aplicacion de fuentes
de energfa renovables en la region, la fabricacion de vehiculos
limpios y el reciclaje y la recuperacion de materiales desecha-
dos. Sectores como estos propician la interaccion virtuosa en-
tre las dimensiones econémica, social, ecolégica y ambiental
y permiten atender las tres crisis de manera conjunta.

Para que las tres tasas de crecimiento mencionadas
puedan converger y reconciliarse, cosa que no ocurre es-
pontdneamente, se deben alinear las politicas industriales,
ambientales y sociales, actuando de manera simultinea
para lograr cambios en los patrones de inversién, produc-
cién y consumo en favor de los sectores dinamizadores,
incluido el de la economfa circular (CEPAL, 2020; Sama-
niego, Sanchez y Alatorre, 2022).

El gran impulso para la sostenibilidad debe ser capaz
de elevar la tasa de inversion de manera sostenida y sos-
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América Latina y el Caribe: sectores dinamizadores
de la recuperacion

Los ocho sectores dinamizadores de la recuperacion en
la region son los siguientes:

e TInversion en la transicion hacia fuentes de energfa
renovables y en su transmision

e Mirada estratégica de la inversion: universalizacion de
servicios ptiblicos de calidad como la electromovilidad
publica y ampliacion de la cobertura de agua y sanea-
miento sostenible

* Enfoques de economia circular

e Industria manufacturera de la salud (incluidas las
vacunas)

e FEconomia del cuidado

e Agroecologia, restauracion de ecosistemas terrestres
y marinos

e Turismo sostenible

e Inclusion digital para la sostenibilidad

Para lograr una mayor participacion relativa de estos
sectores en las economias, el papel del Estado es central,
teniendo en cuenta la dificultad que implica esta coyun-
tura para los esfuerzos fiscales en un contexto de estre-
cho espacio fiscal. Contribuiria a ello un vigoroso pacto
global para la provision de bienes ptiblicos como el acceso
ampliado a las vacunas, la seguridad social universal, la
seguridad climdtica, la paz y la estabilidad financiera.

Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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tenible, de forma que las dimensiones social, productiva
y ambiental se refuercen mutuamente. El gran desafio en
términos de politicas de largo plazo es, por lo tanto, lograr
que las otras dos tasas necesarias converjan con la tasa
minima de crecimiento para la igualdad.

En el diagrama 1 se ilustra la forma en que las tres tasas
interacttian y como serfa posible alcanzarlas con una combi-
nacion de politicas sociales, industriales y ambientales. Las
tres tasas de crecimiento pueden representarse por medio de
un tridngulo, cuyos vértices son la tasa de crecimiento mini-
ma para reducir la desigualdad, la tasa de equilibrio externo y
la tasa médxima para el cuidado del medio ambiente. La flecha
vertical representa las politicas sociales y redistributivas para
reducir la desigualdad. Al mismo tiempo, la descarbonizacion
y las innovaciones ambientales son la clave para que la tasa
social converja hacia la tasa de equilibrio ambiental, y el cam-
bio estructural es clave para cambiar las elasticidades® y que
la tasa de equilibrio externo converja con la social.

En la base del tridngulo, estableciendo una relacién en-
tre las tres tasas, se encuentra el progreso técnico favorable
al medio ambiente. Se sittia en la base del tridngulo porque
el progreso técnico sostiene la competitividad auténtica y
la descarbonizacion (o, mdas ampliamente, la transicion a
patrones energéticos, productivos y de consumo con me-
nor huella ambiental). El progreso técnico debe ser intenso
para que la economia se vuelva competitiva, y debe dirigirse
hacia innovaciones ambientales, para evitar que el aumento
de la produccién ponga en riesgo el planeta.

La busqueda de estas tres tasas puede generar siner-
gias importantes, de tal modo que los avances en una
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Diagrama 1 Las tres tasas de crecimiento y sus interacciones
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Construir un nuevo
futuro: una recuperacion transformadora con igualdad y sostenibilidad (LC/SES.38/3-P/Rev.1),
Santiago, 2020.

dimensién apoyen los avances en otras. Asi, la igualdad
y la competitividad auténtica se refuerzan mutuamente:
las sociedades mas igualitarias, que logran universalizar el
acceso a la salud y a la educacién, tienden a promover
y aceptar mds facilmente el cambio técnico, lo que tie-
ne efectos favorables en la productividad (CEPAL, 2010;
Bowles, 2012), y en ellas es menos probable que el poder
econémico concentrado capture las politicas de desarrollo
(Doner y Ross-Schneider, 2016).

Por otro lado, la competitividad auténtica y la sosteni-
bilidad ambiental también pueden reforzarse mutuamen-
te. Sin capacidades tecnolégicas endégenas no es posible
responder adecuadamente a los desafios ambientales; a
su vez, las innovaciones ambientales pueden favorecer la
competitividad de la empresa innovadora a medida que los
consumidores se educan y prefieren aquellos bienes cuya
produccién tiene un menor impacto ambiental.
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LA ALINEACION DE LA POLITICA PUBLICA
El papel de los Estados es clave para reorientar la inver-
si6n hacia el gran impulso para la sostenibilidad, que no
se estd dando de manera espontdnea. Para tal fin es in-
dispensable modificar los incentivos a la inversion, sean
regulatorios o econémicos.

En América Latina y el Caribe existe un margen conside-
rable para facilitar la habilitacion y la armonizacion regulato-
ria en favor de los sectores dinamizadores para el desarrollo

Resultados de un escenario de aplicacion de politicas
de desarrollo sostenible

La simulacién de aplicar politicas de desarrollo soste-
nible basadas en regulacién, inversion y gasto publico
en los ocho sectores dinamizadores ya nos da una senal
importante acerca de la direccién y la magnitud de

los efectos cuantitativos de las politicas de desarrollo
sostenible en las tres brechas. El resultado muestra
una combinacién de mayor dinamismo con creacion de
empleos y un crecimiento medioambiental mds soste-
nible. El ejercicio también muestra que la cooperacion
internacional y las politicas sociales son complementos
clave de los esfuerzos internos de transformacion pro-
ductiva para lograr el desarrollo sostenible en sus tres
dimensiones.

En el escenario de aplicacién de politicas de desa-
rrollo sostenible, en 2030 el PIB regional es un 5,4%
mayor que en el escenario de referencia, como resul-
tado de un incremento de las inversiones en la region
(6,9% en 2030) y, en menor grado, del consumo (3%
en 2030). También aumentan el empleo y los sueldos
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(un 3,1 y un 11,5%, respectivamente, en 2030); se
estima que habria 9.956 millones de personas adicio-
nales empleadas. El crecimiento mayor de los sueldos
respecto al empleo se debe a que los nuevos empleos
ofrecen una mayor remuneracién. En lo que respec-
ta al medio ambiente, los resultados mencionados

se pueden obtener con una reduccién de emisiones
de gases de efecto invernadero del 41,3% para 2030
en América Latina y el Caribe respecto al escenario
de referencia, una reduccién que supone el doble
del compromiso de los paises de la regién para 2030
(23,1%) (Samaniego y otros, 2019).

Sin embargo, la simulacién apunta a desafios impor-
tantes: tanto el cierre de la brecha externa como la
distribucién del ingreso deben ser objeto de politicas
especificas, pues la transicién combina la reduccién
del peso de algunos sectores exportadores y la expan-
sion de las importaciones de bienes de capital en los
nuevos sectores. Es necesaria una cooperacion inter-
nacional con flujos predecibles y estables de financia-
miento a la inversién en sostenibilidad y la transferen-
cia de tecnologfa para no sufrir retrocesos ante una
crisis externa. Ademads, se requieren politicas explicitas
para una mayor igualdad en la distribucién funcional
del ingreso; estas, por otra parte, crean un ambien-

te de confianza y cooperacién mds propicio para la
innovacion tecnolégica. Cabe recordar también que
hay aumentos en la provisién de bienes publicos que
no se cuantifican en el indice de Gini, principalmente
el incremento del gasto publico en salud y educacion,
que son beneficios adicionales.

Fuente: C. Gramkow y G. Porcile, «Un modelo de tres brechas», El Trimestre Econdmico,
vol. LXXXIX (1), N° 353, enero-marzo de 2022.

CUADERNOS DE NUEVA REVISTA 121



ALICIA BARCENA IBARRA

sostenible y el cuidado del ambiente, asi como para que las
politicas fiscales, de combate a la evasion y elusion fiscal, de
revision de subsidios perjudiciales al ambiente y gastos tri-
butarios, se combinen de manera coherente con un sistema
financiero capaz de internalizar los riesgos ambientales para
estimular un crecimiento selectivo, basado en los sectores
mencionados. La regién no solo necesita un aumento de la
capacidad de la banca de desarrollo regional e internacional,
sino también una mejor orientacion de sus recursos, a la par
que mecanismos que redistribuyan la liquidez internacional
y un manejo de la deuda en pro del desarrollo, que permita
hacer canjes por resiliencia, por accién climética y, en gene-
ral, por un desarrollo mds sostenible, como el aqui descrito.
Esa coherencia permite reconciliar el desarrollo con el medio
ambiente y generar ganancias para todos sus pilares: el eco-
némico, el social y, por supuesto, el ambiental. 1

Alicia Bércena Ibarra es Secretaria Ejecutiva de la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL).

NOTAS

"En contraposicion a la sobreexplotacién o competitividad espuria. Estos conceptos
de competitividad auténtica y espuria son definidos por Fajnzylber en CEPAL (1990).
2Véanse Barcena y Cimoli (2022), Gramkow y Péreile (2022) y Samaniego, Sdn-
chez y Alatorre (2022).

3Véase una descripcién conceptual y numérica detallada del enfoque de las tres
brechas al que se refiere esta seccién, en Construir un nuevo futuro: una recupera-
cion transformadora con igualdad y sostenibilidad (CEPAL, 2020).

*EI cambio de las elasticidades debe ser de tal modo que produzca un incremento

de ingresos laborales y una reduccion de las emisiones y las importaciones.
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AMERICA LATINA EN EL MUNDO

Dilemas de la
integracion regional
en América Latina

ANDRES MALAMUD

La integracion comercial, monetaria y
diplomatica de la regidon no acaba de avanzar
debido, en parte, a los bajos niveles de
interdependencia y la proliferacion de bloques,
indica el autor. Este articulo analiza diversas
iniciativas, como Mercosur, considerada, en su
momento, la mayor promesa del regionalismo
latinoamericano, pero que no ha logrado
generar sinergias que potencien su crecimiento,
y que el comercio interno actie como motor, de
suerte que su calidad institucional y su agenda
tematica empeoran con el tiempo.




Sede del Parlamento de Mercosur en Montevideo. Foto: © iStock.

«Hemos arado en el mar», murmuré célebremente Si-
mon Bolivar antes de expirar. Libertadores posteriores
como Juan Perén y Hugo Chavez le dieron la razén al re-
clamar una segunda independencia, admitiendo asi que la
primera habfa fracasado. A juzgar por la retérica politica y
la frecuencia de las cumbres presidenciales, la unidad lati-
noamericana estd siempre al alcance de la mano. Pero si se
analizan los bajos niveles de interdependencia y la prolife-
racion de bloques, la conclusion es menos complaciente.
Los paises latinoamericanos, tanto tomados en con-
junto como en sus diversos grupos subregionales, realizan
entre si menos del 20% de su comercio externo. Por com-
paracion, ese indicador es del 65% en Europa y del 50%
en América del Norte. La razon es que, en las regiones
periféricas, los polos gravitacionales son extra-regionales:
para América Central, el Caribe y México, la mayor parte
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del comercio, inversiones, turismo y remesas proviene de
los Estados Unidos, mientras que para América del Sur la
atraccion de China es cada vez mas evidente —e irresisti-
ble—. Las fuerzas centrifugas generadas por las potencias
mundiales contribuyen a desgarrar a América Latina mds
de lo que la voluntad politica logra cohesionar. Si bien en la
historia de la integracion latinoamericana siempre convi-
vieron proyectos paralelos (la Asociacion Latinoamericana
de Libre Comercio y el Mercado Comtin Centroamerica-
no en los anos sesenta, la Comunidad Andina y el Merco-
sur en los afos noventa), el contraste entre el Mercosur y
los paises del Pacifico es mayor que nunca. Dado que cada
grupo incluye a uno de los dos gigantes regionales, res-
pectivamente Brasil y México, proyectos de sintesis como
la Comunidad de Estados Latinoamericanos y del Caribe
(CELAC) s6lo pueden interpretarse como foros de didlogo
y cooperacion, y no como mecanismos de integracién. De
hecho, la CELAC no tiene tratado fundacional, institu-
ciones de sostén, presupuesto ni personal. Para colmo, su
composicion exhibe notables ironfas: de sus treinta y tres
miembros, ocho tienen como jefa de Estado a Isabel 11, la
reina de Inglaterra. Basta contar: Antigua y Barbuda, Ba-
hamas, Belice, Granada, Jamaica, Santa Lucia, San Cris-
tébal y Nieves, y San Vicente y las Granadinas. Un cuarto
de Nuestramérica es stibdito de Su Majestad britanica.

La integracién monetaria también avanza, pero no en la
direccion sugerida por proyectos emancipadores como el Su-
cre (Sistema Unitario de Compensacién Regional). Mientras
Ecuador, El Salvador y Panamé ya tienen como moneda de
curso legal al délar estadounidense, otros seis miembros de la
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CELAC comparten el délar del ~ La CELAC no tiene tra-
Caribe Oriental. La concertacién ~ tado fundacional, insti-

diplomitica tampoco es ejem- tucionesde §OSten’ pre-
supuesto ni personal.

Su composicién exhibe
notables ironias: de sus
treinta y tres miembros,
ocho tienen como jefa
de Estado a Isabel Il la
reina de Inglaterra

plar: Argentina y Uruguay han
decidido apelar a la Corte Inter-
nacional de La Haya para resol-
ver rencillas limitrofes, mientras
que Bolivia y Chile rompieron
relaciones diplométicas en 1978

y nunca las retomaron.

VOLUNTAD POLITICA COMO COMBUSTIBLE

En la primera década del siglo XXI se torné frecuente la
exaltacion de la voluntad politica como combustible para
construir la unidad latinoamericana. Se desatendian asf
los fetiches tanto de Marx como de Gramsci: el condi-
cionamiento de la estructura y la correlacion de fuerzas.
La integracion requiere condiciones materiales como la
complementariedad de las economias y, ademads, sujetos
sociales capaces de llevar adelante las transformaciones.
Pero las economias latinoamericanas, si bien ya no son
competitivas entre si porque el mundo post hegeménico
ofrece mercados para todos, tampoco son complemen-
tarias —precisamente, porque el mundo tira para afuera
mads que la region para adentro—. Los sujetos sociales que
compelen a sus paises a compartir la soberanfa con los
vecinos tampoco estdn presentes: ¢o acaso algtin gobierno
sudamericano aceptarfa que la distribucion de su petréleo
fuera decidida en la mesa ejecutiva de UNASUR? La de-

fensa a ultranza de la soberania nacional suele ser atin mas
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aguerrida en los paises chicos. Sin condiciones objetivas
y sin sujetos histéricos, la voluntad politica de presiden-
tes circunstanciales poco mds puede hacer que cumbres y
arengas. Pero, como proclamé Chévez en una de sus mds
ignoradas autocriticas, «mientras los presidentes vamos de
cumbre en cumbre, los pueblos de América Latina van de
abismo en abismo».

La politizacion del regionalismo, que prescinde de téc-
nicos e instituciones, encontré su climax en 2012 ante el
reclamo de Paraguay al Tribunal Permanente de Revision,
cuestionando su suspension del Mercosur por alegado in-
cumplimiento de la cldusula democratica. Fueron dignos
de nota los argumentos de los demandados, Argentina,
Brasil y Uruguay: negando la competencia del Tribunal,
alegaron que «la naturaleza de la decision adoptada (la
suspension) es politica, raz6n por la cual no es necesario
realizar un proceso de tipo contradictorio para emitirla»,
no se «prevé rito solemne ni formalidades» y, en conse-
cuencia, se rechaza la intervencion judicial. El juicio poli-
tico que destituy6 a Fernando Lugo, y por el cual su pais
fue suspendido, tuvo al menos dos horas para la defensa,
dos votaciones en el congreso y la validacion de la Corte
Suprema. El proceso legal del Mercosur, ni eso.

Como consecuencia de la effmera incorporacion de Ve-
nezuela al Mercosur, entre 2012y 2017, algunos presiden-
tes se vanagloriaron de que el bloque se habia convertido
en «la quinta economia del mundo». Esta frase expresaba
una gran conviccion en el poder de la tinta, porque los
tratados no fundan economias. La misma alienacion se
detectaba en los discursos sobre la llamada «integracién
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energética», que se referfan a foros como I[IRSA (Iniciativa
para la Integracion de la Infraestructura Regional Surame-
ricana) y a proyectos delirantes como el oleoducto del sur.
Pero la integracion energética no es integracion de sobe-
ranfa sino de mercados: se pueden conectar las tuberias
pero no se comparte el petréleo. Los paises productores
venden y los consumidores compran.

Pese a todo, puede compararse a la integracion regional
con la produccion petrolera: existe un pico a partir del cual
los rendimientos son decrecientes y, eventualmente, se ex-
tinguirdn. El mundo en construccion ya no depara un es-
cenario de bloques sino de estados. Las dreas de influen-
cia seguirdn siendo relevantes, pero mds como mercados
que como comunidades de soberanfa compartida. Seguir
discurseando integracién, sin embargo, no es irracional:
genera simpatia y apoyo entre pueblos que se sienten his-
térica y culturalmente préximos vy, sobre todo, no tiene
costos —hablar es gratis—. Hacer, en cambio, es costoso, y
por eso la integracion latinoamericana no se concreta.

EL METODO DEL INTERPRESIDENCIALISMO

«UNASUR, a pesar de su importancia politica, no puede
ser la piedra fundamental en la construccion del bloque
econémico de América del Sur, [que] debera ser formado
a partir de la expansion gradual del Mercosur». Quien asi
opinaba no era un economista neoliberal sino Samuel Pi-
nheiro Guimaries, un ferviente defensor del desarrollismo
brasilefio y de la integracién regional. Sus argumentos, que
fueron presentados en la carta de renuncia como Alto Re-
presentante del Mercosur en junio de 2012, referian que
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Chile, Colombia y Pert, los miembros sudamericanos de
la Alianza del Pacifico, habian adoptado estrategias de in-
sercion internacional incompatibles con la construccion de
politicas regionales y la promocién del desarrollo. Aunque
las razones que motivaron la dimisién del embajador fue-
ran ideoldgicas, su fundamentacion demostraba compren-
si6n sobre la integracion. Una visita guiada a [tamaraty, la
cancilleria brasilefia, dejaba claro que esta lucidez no era
infrecuente. La diferencia entre la mayorfa de los diploma-
ticos y Pinheiro Guimardes era que, sabiendo como él que
la integracién implica cesion de soberania, no la deseaban.
No es que a Brasil la region le resultara indiferente, sino
que no aspiraba a fundirse en ella. Su politica exterior, de
desarrollo y de defensa estaban formuladas en términos de
estado-nacion, y no de provincia de un estado-region. Esta
caracteristica no cambié con Jair Bolsonaro; al contrario,
se profundizé. El contraste con el espiritu que lider6 la in-
tegracion europea es maytsculo, aunque con los gobiernos
lindantes no existen diferencias: en América de Sur, todos
conciben la formacién de bloques como un mecanismo de
refuerzo de la soberanfa nacional, y no de su dilucién. A
propésito, la nocién misma de América del Sur —por con-
traposicion a América Latina— fue un invento brasilefio re-
ciente para redefinir y administrar su drea de influencia al
margen de los Estados Unidos y sin México. Los documen-
tos oficiales de Brasil se refieren a su regién como Sudamé-
rica, y cuando mencionan al gigante azteca lo hacen como
una potencia extra-regional al mismo nivel que Turquia o
Indonesia. Por contraste, los paises de «la América antes
espafiola» (como la designaba Simén Bolivar) no conciben
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que su regién de pertenencia termine en Panamd, sino que
la extienden hasta el Rio Grande.

En las décadas de 1960 y 1970, la integracién latinoa-
mericana fue promovida sobre todo por tecndcratas, como
el economista argentino, Raul Prebisch y organismos mul-
tilaterales especializados, como la Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL). En contraste,
desde los 80 el mecanismo mads utilizado ha sido el inter-
presidencialismo, un tipo extremo de intergubernamenta-
lismo. Imagen de marca del Mercosur, el interpresidencia-
lismo combina una organizacién institucional doméstica,
la democracia presidencialista, con una estrategia de po-
litica externa, la diplomacia presidencial. Opera median-
te la negociacion directa entre los presidentes, que, ante
el raquitismo de los 6rganos regionales, hacen uso de sus
competencias politicas e institucionales para tomar deci-
siones y resolver conflictos. Si bajos niveles iniciales de
interdependencia asociados con una activa diplomacia
presidencial permitieron al Mercosur triplicar sus flujos
comerciales internos en seis afios y proyectarse interna-
cionalmente como un actor promisorio, la posterior retrac-
cion de la interdependencia y la ausencia de institucio-
nes operativas evitaron la profundizacion del proceso y lo
desgastaron por fatiga. El hecho de que el Mercosur siga
siendo un asunto de presidentes y cancilleres demuestra
que su funcionamiento no ha sido internalizado sino que
se mantiene como una cuestion de politica exterior. La
suspension de Paraguay en 2012 dejé al descubierto este
club de presidentes: ninguna norma fue aprobada por los
organos legales del bloque, sino que bast6 una declaracién
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presidencial (que incluy6 a jefes de Estado de pafses no
pertenecientes al Mercosur) para privar de sus derechos a
un miembro fundador sin concederle derecho de defensa
ni recurso de apelacion.

Aunque el interpresidencialismo originario fue efec-
tivo, el tardio moldeé un bloque institucionalmente in-
vertebrado. Si se piensa en Mercosur como una comu-
nidad politica, rapido se descubrird que ninguno de sus
poderes funciona. Ciertos roles ejecutivo-ceremoniales
fueron delegados en dos cargos creados ad hoc, primero
la Presidencia de la Comisién de Representantes Per-
manentes y después el Alto Representante General. Los
argentinos Eduardo Duhalde y Chacho Alvarez ejercie-
ron mandatos frustrantes en el primero y se alejaron
lanzando fuertes criticas, tal como Pinheiro Guimaries
hizo, en el segundo. Por su vez, la principal caracteristi-
ca del Parlamento del Mercosur consiste en haber vio-
lado sistemdticamente todas las cldusulas relevantes de
su tratado constitutivo, tanto en lo que se refiere a la
composicion como al mecanismo de eleccion de los re-
presentantes y a la organizacién interna en bloques po-
litico-ideolégicos en vez de nacionales. Aun asi, lo mds
trascendente es que carece de toda competencia legis-
lativa. Finalmente, el Tribunal Permanente de Revisién
no cumple funciones judiciales reales: ademds de ser
optativo y de acatamiento voluntario, o quizds por eso,
sus servicios jurisdiccionales sélo fueron requeridos en
media docena de oportunidades desde 2005, y la mi-
tad de ellas fue para aclarar o reinterpretar sentencias
anteriores. Si a todo esto se agrega que la mitad de las
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normas que requiere transposicion doméstica no estd
en vigor porque al menos un Estado miembro no la ha
aprobado, el resultado es un bloque privado de reglas y
de consecuencias.

TU QUOQUE?, MERCOSUR
El Mercosur supo ser la mayor promesa del regionalismo
latinoamericano, y asf lo entendi6 la Union Europea cuan-
do le propuso firmar un Acuerdo de Asociaciéon en 1999.
De concretarse, serfa la mayor expresion de interregiona-
lismo en la historia.

El Mercosur fue un mastil al que se ataron cuatro
paises en 1991. Sus fundadores decidieron resistir tres
cantos tentadores: la guerra, el autoritarismo vy el ana-
cronismo. Y lo lograron: hoy el Cono Sur es una zona de
paz, donde la mera posibilidad de guerra es impensable.
El Mercosur es también un club democratico, donde los
golpes de Estado son sancionados con la suspension. Y
durante los anos noventa, los paises del Mercosur mo-
dernizaron sus economfas mediante reformas estructu-
rales. El problema es que, luego de esos éxitos iniciales,
el barco empez6 a hacer agua. Las opciones eran dos:
arreglar la nave o desatarse y saltar. Y hace veinte anos
que se siguen discutiendo.

Los bloques econémicos cumplen seis funciones, tres
internacionales y tres nacionales. La primera funcién in-
ternacional es construir un mercado ampliado, cuyo bene-
ficio reside en la economia de escala: el tamafio paga. La
segunda funcién internacional es construir una plataforma
de insercién internacional; en este caso, los socios no co-
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mercian tanto entre ellos sino que aprovechan la escala
para conquistar mercados externos. La tercera funcién in-
ternacional es el marketing: al ingresar en un club presti-
gioso, los estados miembros envian sefiales de confianza y
reputacién a los mercados.

A nivel nacional, la primera funcién de un bloque re-
gional es la credibilidad: al atarse a sus vecinos como si
fueran un mastil, los estados pueden ejecutar reformas do-
mésticas alegando que son obligaciones internacionales.
La segunda funcion es la estabilizacion del régimen poli-
tico: como si fuera un escudo, el bloque regional protege
la democracia y la estabilidad presidencial de amenazas
internas a cada pafs. La tercera funcion es electoral: el
discurso regionalista es popularmente atractivo, aunque
su préctica lo sea menos. Por eso es racional que los go-
biernos elogien la integracion pero no la concreten. Eso
es precisamente lo que hacen. En la literatura académica
se lo llama «integracién ficcién» o «regionalismo zombie».

El Mercosur se ha convertido en un zombie, y bastan-
te grande. Es un mercado de 260 millones de personas,
con un ingreso per cdpita anual cercano a nueve mil d6-
lares y el 69% del PBI de Sudamérica; pero sin renta y
sin acceso a nuevos mercados, el bloque pierde atractivo.
Las economias de sus principales socios estdn estanca-
das. El bloque no logré generar sinergias que potencien
su crecimiento, y el comercio interno no actia como
motor: actualmente explica menos del 13% de los flujos
comerciales, y en la ultima década no sobrepasé el 17%.
Para los miembros del Mercosur, el resto del mundo es
mads importante que los vecinos.
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Las disciplinas que impone ~ La nocién misma de
el bloque, como la negociacion ~ América del Sur —por

en forma conjunta de acuerdos C.ontrapo_SiCion a Ame-
rica Latina— fue un

invento brasilefio re-
ciente para redefinir y
administrar su area de
influencia al margen de
los Estados Unidos vy
sin México

comerciales més alld de Amé-
rica Latina, son contraprodu-
centes: obligados a negociar
juntos, el resultado es no ne-
gociar nada. Un arancel exter-
no comtn relativamente alto

para muchos insumos, que los
paises buscan saltar mediante
excepciones y waivers, funciona como corsé que impide
nuevas alianzas con regiones mds dindmicas. A pesar de
ello, el comercio fluye y los paises reorientan sus productos
hacia nuevos mercados como los asidticos, pero no logran
desarrollar todo su potencial ni definir una relacién estra-
tégica comun. Cada uno atiende su juego: la vinculacién
con China es un claro ejemplo, ya que se muestra como
un destino emergente que genera dependencia exportado-
ra y obstruye la diversificacion de la estructura econémica.
Ademas, el nuevo orden bipolar no termina de consolidarse
y existen riesgos de disputa entre las potencias. No convie-
ne, se sabe, ser hierba cuando dos elefantes pelean, pero
tampoco cuando hacen el amor. Sin integracion real, los
miembros del Mercosur son pasto de paquidermo.

El Mercosur no es como el vino: su calidad institucio-
nal y su agenda temdtica empeoran con el tiempo. El ini-
cio del siglo XX1, al condimentar la unidad con buen enten-
dimiento politico, no derivé en avances sino que acentu6
el estancamiento. La institucionalidad del bloque se inflg,
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pero esto no produjo ningtin progreso en la lucha contra
la pobreza o para generar empleo. Al contrario, derivé en
una burocracia donde los cambios requieren entendimien-
to exclusivo de los poderes ejecutivos. La multiplicidad de
instituciones sin poder ni iniciativa, dependientes de la
sintonfa de los lideres de turno, sumergi6 a los socios en
una inercia paralizante.

La irrupcién del COVID-19 sumé desafios y aceleré
cambios subyacentes en cuanto a la digitalizacién y modos
de organizacion de la produccion global. Al mismo tiem-
po, puso en evidencia las limitaciones de la cooperacion
regional y las desigualdades entre paises para acceder a las
vacunas u oxigenar la economia.

Para América Latina en general, y para el Mercosur en
particular, el mundo que viene no es amigable. La region
saldrd de esta etapa con mayores niveles de pobreza y desi-
gualdad, con poblaciones golpeadas por la recesion eco-
némica y con escasas herramientas para hacer frente a las
nuevas amenazas. En este contexto, el bloque debe repen-
sar su agenda: el crecimiento econémico y la generacion de
empleo constituyen urgencias politicas ademds de econd-
micas, ya que el desempleo es la antesala del descontento
y el conflicto social. Para saldar esta deuda, el aumento del
comercio exterior es tan necesario como el agua, maxime en
paises de ingreso medio con economias estancadas.

Es cierto: incluso en economias desarrolladas como las
de la Unién Europea la integracion regional ha mostra-
do sus limites. La Unién Europea ya no se vende como
potencia mundial sino que aspira apenas a la «<autonomia
estratégica». Para ello, busca reforzar las politicas de bue-
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na vecindad en el marco del reshoring y el nearshoring,
mientras lucha vanamente por reflotar el multilateralis-
mo. Alejados, los paises del Mercosur debaten si siguen
juntos como estdn, flexibilizan sus instituciones para que
cada cual avance a su ritmo o se separan en paz. El blo-
que carece de un liderazgo que pueda leer los desafios de
un mundo en transicién, y su dirigencia estd sumida en
una letanfa que ni el COVID-19 logré sacudir. Los socios
deben consensuar una agenda acorde a los retos globales:
el medio ambiente, la tecnologia y la innovacion. Las nue-
vas tecnologias pueden acrecentar las brechas entre los
paises, pero también permitir que economias pequenas se
inserten en nichos de mercado al borrar la distancia fisica
en la provision de servicios y posibilitar una eficiencia in-
dustrial en menores escalas productivas.

Asi como estd, el Mercosur solo cumple dos de las seis
funciones referidas arriba: favorece la estabilidad de los
presidentes y agrada simbélicamente a algunas audiencias
domésticas. Pero no crea mercados propios, no conquista
mercados ajenos, no brinda prestigio internacional y no
favorece reformas estructurales. Si no se transforma, nau-
fragard en la irrelevancia.

En este escenario, la probabilidad de concretar el acuer-
do de asociacion con la Unién Europea es baja. Después
de la celebracion prematura del acuerdo politico, cerrado
en junio de 2019, el fracaso de la ratificacién podria ser el
punto de partida de una desbandada regional. m

Andrés Malamud es investigador del Instituto de Ciencias Sociales (Universidad

de Lisboa).
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Relaciones con

Estados Unidos

JorGE CASTANEDA

A un ano de la llegada de Joe Biden a la Casa
Blanca, las relaciones entre Estados Unidos

y América Latina permanecen en una especie
de limbo. El tono y las formas han cambiado
radicalmente desde la época de Trump,

desde luego. Algunos casos especificos han
recibido un tratamiento especial: la migracion
procedente de México y Centroamérica, la
Cumbre de las Américas de junio de 2022 en
Los Angeles, un breve intento de acercamiento
con Venezuela. Pero mas alla de estos detalles,
la continuidad de fondo con el gobierno de
Trump ha sido la regla, con independencia del
cambio de formas.




Con la llegada de Biden, han cambiado el tono y las formas. Foto: © Shutterstock.

Podemos revisar los temas particulares que han concen-
trado la atencién de Biden, con cambios y mds bien sin
ellos. En lo tocante a México y Centroamérica, la simi-
litud con la postura de Trump es notable, exceptuando
las patanerfas y las amenazas del predecesor de Biden.
El tema central es la migracion; el instrumento principal
para detenerla es obligar a los paises emisores a controlar
los flujos, y la deportacién para aquellos que logran lle-
gar a Estados Unidos. En teorfa, Biden iba a acompanar
esta continuidad con una reforma migratoria integral y un
programa de inversion en el sur-sureste mexicano y en el
Tridngulo del Norte. Pero debido a la exigiiidad de sus ma-
yorias en ambas cdmaras del Congreso, ninguno de estos
complementos se materializ6. Queda que México, Gua-
temala, El Salvador y Honduras sigan haciendo el trabajo
sucio de los norteamericanos. Se esperaba un cambio en
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esta materia; a mds de un ano de la llegada de Biden a la
Casa Blanca, no ha tenido lugar.

Lo mismo sucede en referencia a otro tema cercano
a los demdcratas y a Biden, a saber, el cambio climético.
Ciertamente, Estados Unidos volvié a los Acuerdos de Pa-
ris, y el Congreso ha aprobado algunas medidas verdes de
gran trascendencia. Pero frente a América Latina, se nota
una gran pasividad en dos frentes cruciales: la Amazonia
y la politica energética mexicana. En el primer caso, la
depredacion del gobierno de Jair Bolsonaro se prolongé
durante todo su cuatrienio, llegando al extremo de aprove-
char la guerra de Ucrania para aprobar leyes que permitan
la explotacion de supuestos yacimientos de potasio (para
sustituir las importaciones de fertilizantes rusos) en tierras
amazonicas de pueblos originarios. No obstante, las inten-
ciones iniciales de Biden de aplicar incluso sanciones con-
tra Brasil, o contra empresas agroindustriales brasilenas
que incurren en dafios a la selva amazonica, se han vuelto
letra muerta. Es cierto que Washington se ha visto distrai-
do por otras preocupaciones —internas o externas— pero la
indiferencia es manifiesta.

Lo mismo ha acontecido con las posturas ambienta-
les de Lépez Obrador en México. Sin entrar en los de-
talles de los méritos y defectos de la reforma energética
del gobierno en cuanto a pricticas monopdlicas, viola-
ciones a tratados suscritos, insinuaciones retroactivas y
las consecuencias para el abastecimiento de electricidad
en los afios venideros, la reforma de AMLO contiene
un innegable sesgo anti-energias renovables. Las edlicas
y solares se ven penalizadas y desincentivadas, a favor
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del combustéleo y las ener- La idea del no alinea-
gfas fésiles en general. Pero Miento activo es seduc-
la administraciéon Biden ha toray.oportuna. Enfren-
ta serios desafios, pero

sido sumamente cuidadosa, !
podria prosperar

por lo menos en publico, en

sus criticas o preocupaciones.

Se entiende la precaucion, tratdndose de un vecino cuya
cooperaciéon en materia migratoria es vista como indis-
pensable, pero la discrecion de Biden sorprende a la luz
de la importancia del tema para su propio gobierno.

LOS DILEMAS DE CUBA Y VENEZUELA
Algo parecido sucedi6 durante el primer afio y medio de la
nueva administracion en lo tocante a dos asuntos criticos
para Estados Unidos, uno por histérico y debido a la poli-
tica interna, otro por el antagonismo de los tltimos veinte
anos. Se trata de los frustrantes e infranqueables dilemas
de Cubay de Venezuela.

Después de la normalizacion parcial de las relaciones
entre Estados Unidos y La Habana realizada por Barack
Obama en 2016, Trump revirti6 mucho de lo avanzado.
Reimpuso diversas sanciones; para todos fines practicos
cerré la embajada norteamericana en Cuba; dificulto el
turismo, el envio de remesas y el comercio entre ambos
paises. Se esperaba que Biden —un partidario de y partici-
pe en el acercamiento de Obama- revertirfa lo revertido y
profundizaria el deshielo. No ha sido asi.

Por razones electorales en el estado de Florida —clave
para cualquier candidato presidencial demdécrata, y don-
de Biden perdié en 2020 el gobierno actual decidi6 con-
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gelar la politica hacia Cuba. Ninguna de las principales
medidas puestas en prictica por Trump fue suspendida.
Ni mucho menos buscé Biden ir més alld de la normali-
zaci6on de Obama.

La represion masiva desatada por el gobierno cubano
después de las protestas del 11 de julio dificults, sin duda,
cualquier ablandamiento de Washington. Y la exigiiidad
de la mayorifa demécrata en el Senado les brind6 a legisla-
dores cubano-americanos como Bob Menéndez de Nueva
Jersey un poder desproporcionado. Pero, de cualquier ma-
nera, la inaccion de Biden en el siempre presente frente
cubano ha decepcionado a muchos, empezando por las
propias autoridades cubanas, que han debido lidiar con
una de las peores crisis econémicas del pais desde el lla-
mado perfodo especial en los afios noventa.

En el caso de Venezuela, las dificultades intrinsecas
del dilema justifican en parte la continuidad de facto de
la nueva administracién. Fracasaron todos los esfuerzos de
los gobiernos anteriores por un cambio de régimen o lograr
elecciones plenamente democriticas que permitirian po-
ner fin a la dictadura de Nicolas Maduro por una via insti-
tucional. Tanto la prudencia de Obama como la estridencia
de Trump produjeron magros resultados. El reconocimien-
to internacional de Juan Guaidé como presidente no tra-
jo aparejado un fortalecimiento interno de la oposicion: si
acaso, lo contrario. Por lo tanto, es preciso reconocer que
Biden lo tenfa dificil. La conducta anterior no prosperd,
pero no se vislumbraba facilmente alguna alternativa.

También es innegable que todos los esfuerzos de media-
cién de los anos recientes no han prosperado, y han danado
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a sus proponentes y participes. Negociar con Maduro, en
lugar de procurar su derrocamiento, enfrentaria serias obje-
ciones en el Congreso de Estados Unidos y con la oposicién
venezolana. Ir més all4 en el enfrentamiento, endureciendo
las sanciones y alentando mds intentos de insurrecciones o
golpes tampoco se antoja muy factible ni susceptible de te-
ner éxito. Quizds la pasividad fue la mejor opcion. La guerra
de Ucrania y el disparo de los precios mundiales del petro-
leo, sin embargo, suscitaron un extrafio esfuerzo de acerca-
miento en marzo de 2022 entre Caracas y Washington.

Funcionarios estadounidenses de politica exterior via-
jaron a la capital venezolana para reunirse con Maduro.
En la reunién, segtin informes de prensa, la parte nor-
teamericana plante6 la necesidad de celebrar a la mayor
brevedad elecciones libres y transparentes, asi como un
distanciamiento entre Venezuela y Rusia. A cambio, po-
drian levantarse las sanciones impuestas a las ventas de
petréleo venezolano y lograrse un reconocimiento de Ma-
duro como presidente del pais. Este tltimo exigi6 el fin de
las sanciones y del reconocimiento a Guaidd, asi como la
eliminacion de las acusaciones contra el mismo y otros je-
rarcas chavistas de corrupcion y de narcotréfico, pero ofre-
ci6 aumentar la produccién de crudo y su venta a Estados
Unidos. Parece dificil que este intercambio, estrechamen-
te vinculado a la coyuntura ucraniana, pueda sustituir un
nuevo enfoque de Washington hacia la crisis venezolana
en el sentido mas amplio de la palabra: humanitaria, de
democracia y derechos humanos, geopolitica.

Por dltimo, si bien la administracién Biden se compro-
metié a colocar nuevos temas en la agenda con América
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Latina, el mds interesante entre ellos ha avanzado poco.
Se trata del combate a la corrupcion, cuya inclusion cons-
tituye una bienvenida novedad. No obstante, sus mdltiples
aristas arrastran también una serie de dificultades y de
contradicciones o de enfrentamientos con otros objetivos
norteamericanos. En el Tridngulo del Norte, por ejemplo,
Estados Unidos se enfrenta a un reto complejo. Por una
parte, sabe que la corrupcién gubernamental representa
un obstaculo casi insuperable para cualquier esfuerzo ten-
dente a financiar el crecimiento econémico en esos pai-
ses, tnico antidoto a la migracion irregular hacia el norte.
Pero al mismo tiempo, los gobiernos con los que cuenta
Washington para detener los flujos migratorios son justa-
mente los gobiernos corruptos que han azotado a la regién
desde tiempos inmemoriales.

El caso de México es igualmente paradigmatico. La
vicepresidente Harris ha ofrecido una mala broma al re-
ferirse a la cooperacién mexicana contra la corrupcion en
Centroamérica; en cualquier caso, México le podria dar
lecciones de practicas corruptas a sus vecinos. El actual
gobierno de México no parece ser ni mds ni menos co-
rrupto que sus predecesores, y combatir la corrupcién en
México, especialmente vinculada al narcotréfico, debiera
ser una prioridad en el pais. Pero simultineamente, el ré-
gimen de Andrés Manuel Lopez Obrador se ha converti-
do en un aliado privilegiado de Biden en su esfuerzo para
contener la migracién. :Cémo compatibilizar ambos obje-
tivos? La Cumbre de la Américas, celebrada en Los An-
geles a principios de junio de 2022, intent6 enfrentar esta
contradiccion, sin gran éxito.
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La pardlisis en las relaciones entre Estados Unidos y
América Latina proviene de un reto mas profundo. Hoy
América Latina pesa menos que antes en el escenario mun-
dial —tanto econémico como politico. Al mismo tiempo, di-
cho escenario se caracteriza por una inestabilidad crecien-
te, comprobada no solo por la crisis en Ucrania, sino sobre
todo por las tensiones en aumento entre Estados Unidos y
China, y por fuerzas centrifugas en varios continentes. Para
América Latina, ser pasivos en la arena internacional no
es una alternativa atractiva, y tomar un franco partido por
Washington o por Beijing, tampoco lo es. La tesis de un no
alineamiento activo, propuesta por varios autores chilenos,
entre otros, encierra la ventaja de responder a estas inquie-
tudes que muchos internacionalistas latinoamericanos han
detectado desde hace algunos afos.

EQUIDISTACIA HACIA LAS SUPERPOTENCIAS
Ahora bien, el no alineamiento activo también encierra
algunos retos. Veo tres desafios iniciales. El primero es
la divisién geopolitica y econémica de América Latina en
dos partes distintas, en buena medida determinadas por
su relacion con Estados Unidos y con China. En segundo
lugar, se trata de la dificultad de ser simétricos o equidis-
tantes en el acercamiento o alejamiento y critica de am-
bas superpotencias. No son iguales en muchos sentidos.
En tercer lugar, es evidente que para que América Latina
pueda desarrollar una postura internacional no alineada y
activa, tendria que abrazar causas que para muchos paises
son todavia ajenas, o que para muchos gobernantes hoy en
América Latina resultan incluso anatema.
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La division en dos subregiones de América Latina
se da fundamentalmente a través de la manera de los
distintos paises de insertarse en la economia global. Sin
embargo, por razones histéricas y geograficas, esa divi-
sién también se sobrepone a otras. Por un lado, existe
la Cuenca del Caribe: México, Centroamérica, las islas
del Caribe y en su caso tal vez Colombia y Venezuela,
aunque mds bien pertenecen a América del Sur. Dichos
paises se relacionan mds estrechamente con Estados
Unidos que los paises de América del Sur. Su principal
forma de insercién en la economia mundial es con Es-
tados Unidos a través de la exportacion de manufactu-
ras, de servicios —turismo, migraciéon—y de otras ventas
ilicitas como las drogas. Para ellos, en muchos casos
carentes de commodities que podrian exportar a Estados
Unidos, las remesas son mucho mds importantes que
las ventas de materias primas; el turismo es una fuente
de ingreso mucho més importante que la exportacion de
alimentos o minerales; y la exportacién de manufactu-
ras se ha convertido a lo largo de los afios en la principal
fuente de divisas. Notablemente es el caso de México.
La inversion extranjera en estos paises suele ser princi-
palmente norteamericana y dirigirse a los sectores men-
cionados: manufacturas, turismo, otros servicios. Exis-
ten desde luego excepciones. México le vende algo de
petréleo —cada vez menos— a Estados Unidos. Algunos
paises centroamericanos atin exportan café o algodén o
banano. Pero en términos generales, la relacion econé-
mica privilegiada es con Estados Unidos, y no se basa
en commodities.
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La relacién con China de estos paises es limitada, prin-
cipalmente por la falta de commodities para satisfacer la
insaciable demanda china. Como esos paises no poseen
commodities para exportar, las empresas chinas estatales
o privadas no invierten en ellos, justamente porque gran
parte de la inversion extranjera china en general y en par-
ticular en lo que era antes el «tercer mundo», se dirige a
commodities y a las obras de infraestructura que las acom-
pafian: ferrocarriles, carreteras, puentes, puertos, almace-
nes, etc.

EL FACTOR CHINO
Meéxico es un pais que ha buscado activamente la inver-
si6n extranjera china desde hace un par de decenios; en
los tltimos veinte afios apenas ha recibido 500 millones de
dolares de inversion de esa nacion. Algunos de los paises
de Centroamérica o el Caribe, establecieron relaciones
diplomadticas con Beijing y rompieron con Taiwén ape-
nas en los dltimos anos. La Reptblica Popular China los
compensé con algunas obras de infraestructura —estadios
de futbol, centros de convenciones, mejoras en un puerto
o un canal— pero nada sustantivo. Para estos paises, ser
equidistantes de China y de Estados Unidos representa
un reto complejo.

Tan complejo que especialistas o investigadores perio-
disticos sospechan, desde unos diez afios para acd, que,
en diversas ocasiones, las autoridades de Washington han
intervenido ante gobiernos de la Cuenca del Caribe para
pedirles que desistan de otorgar contratos a grandes em-
presas chinas. De ahi que el primer reto para un no ali-
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neamiento activo de América Latina es que toda la parte
norte de la region vive relaciones mucho més estrechas
con Estados Unidos que con China y que esto durard un
buen tiempo.

En cambio, los paises de América del Sur se encuen-
tran en una situacién distinta. Debido a una diversifica-
cién preexistente en muchos casos y a la interminable de-
manda china de materias primas, la gran mayoria de las
naciones sudamericanas han reorientado buena parte de
su comercio exterior y por lo tanto también de la inversion
extranjera directa procedente de China. En algunos casos
se trata de exportaciones tradicionales, antes dirigidas a
otros paises. Ahi estd el ejemplo del cobre chileno y pe-
ruano. Para ambos paises, China ya es hoy el principal
destino de sus exportaciones. Otros casos son el petréleo,
desde luego de Venezuela, en menor medida de Colombia,
o el mineral de hierro brasilefo.

Pero también se ha producido una diversificacion de
commodities no solo de destinos. El ejemplo mds conocido
es desde luego la soja brasilena, argentina, uruguaya, boli-
viana y paraguaya. Debido a este conjunto de exportacio-
nes de materia primas, muchos de los paises de América
del Sur tienen ya a China como primer o segundo socio
comercial. Gracias a sus propios incentivos, pero también
al interés del gobierno y de las empresas chinas, la inver-
si6n extranjera directa de ese pafs ha llegado a muchas de
estas naciones.

Es cierto que en algunos casos se trata de compras
directas de tierras o minas productoras de los commodi-
ties ya citados. Asi ha sucedido en la Argentina, en Chile,
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en Pert y en menor medida EXiste una gran seme-
en Brasil. Pero también han Janza en la sustancia
fluido las inversiones chinas ~de 10S nexos hemisféri-
cos entre los gobiernos
de Trump y de Biden: el
trato es amable, en lu-
gar de majadero, pero
el fondo es el mismo

hacia objetivos de infraes-
tructura para acelerar o volver
mas eficiente la entrega de
los commodities en los puertos
para embarcarse hacia China.

De ahi los proyectos chinos

de carreteras, ferrocarriles, puentes, puertos, almacenes,
etc. La inversion en manufacturas, al igual que en los
paises de la Cuenca del Caribe, sigue siendo mintscula;
incluso es pequena la inversion en el procesamiento de
las materias primas que China importa. Pero, de cual-
quier manera, todo esto, aunado a la distancia, y a grados
de integracion menor con Estados Unidos, hace que mu-
chos de los paises de América del Sur se encuentren o
mads cerca de China que de Estados Unidos o no tan lejos
de China como de Estados Unidos.

La segunda reflexion involucra condiciones distintas
de acercamiento, integraciéon o no alineamiento frente a
ambas potencias: Estados Unidos y China. De la misma
manera que existen diferencias importantes entre los dos
bloques de América Latina, existen diferencias importan-
tes entre China y Estados Unidos. En lo que se refiere a
la relacién econémica con China, a pesar de la persistente
«desideologizacion» y despolitizacion insistente de Beijing
en cualquier vinculo con América Latina, los temas «no
econémicos» inevitablemente se filtran a la relacién global
entre paises. Aunque muchos gobiernos de América del
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Sur prefieren obtener préstamos de China o inversiones
chinas o créditos a la exportacién de China que obtenerlos
del Banco Mundial o del Fondo Monetario o incluso de
bancos gubernamentales de Estados Unidos o de Europa,
este tipo de relacion econémica no carece de inconvenien-
tes. En muchos casos se trata de una forma de esquivar
una condicionalidad positiva procedente de Occidente e
inexistente en Oriente.

Las consideraciones no estrictamente econémicas pe-
netran en la relacion comercial o de inversion y adquieren
connotaciones econémicas. Muchos gobiernos de Améri-
ca Latina prefieren tratar con bancos o inversionistas o
terratenientes o mineras chinas que hacerlo con nortea-
mericanas, canadienses, europeas o con las instituciones
financieras internacionales. Los chinos, en efecto, no im-
ponen el mismo tipo de condicionalidad que de manera
cada vez mds frecuente establecen las empresas y los ban-
cos de los paises ricos o los organismos multilaterales.

AMBITOS AMBIENTALES Y LABORALES

Los dos temas mds conocidos son desde luego el ambien-
tal y el laboral. El Banco de Inversién en Infraestructura
asidtico puede prestar a paises latinoamericanos, muchos
de los cuales son miembros del mismo, sin la misma con-
dicionalidad ambiental o laboral que el Banco Mundial o
el Banco Interamericano de Desarrollo. Los créditos chi-
nos a paises como Venezuela, Argentina y Ecuador, entre
otros, no entraian los mismos requisitos de politica ma-
croeconémica que existen por parte del Banco Mundial o
del Fondo Monetario o del BID. Los estudios de impacto
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ambiental o de consulta social que exigen muchos organis-
mos multilaterales de los paises ricos y Estados Unidos en
particular, no figuran en las condiciones impuestas por las
instituciones chinas.

Miés atin, en muchos casos, las empresas, las mineras,
y productores de soja chinos, son justamente los princi-
pales depredadores del medio ambiente de las selvas y de
las comunidades, en muchos de los paises de América del
Sur. Pero ademds, resulta practicamente imposible movili-
zar a la opinién publica china contra una empresa estatal
que pudiera o no estar violando normas laborales o am-
bientales en otro pais. Por definicion, el sistema politico
chino es todo menos que transparente, poroso, abierto a
la sociedad civil.

Ciertamente, las empresas y los bancos norteamerica-
nos también imponen otro tipo de condiciones y, en oca-
siones, mucho mds severas, intrusivas y agresivas que las
chinas. Estas pueden encubrir afanes proteccionistas o
contrarios a otros paises, por ejemplo, en temas como tra-
bajo infantil, o la utilizacién de ciertos quimicos, o la uti-
lizacién de determinados productos en la minerfa. Pronto
surgirdn exigencias en materia de energia renovable. La
diferencia es que si existen grupos en algtin pafs latinoa-
mericano que se oponen al comportamiento de una mi-
nera norteamericana o canadiense, o de una constructora
japonesa, o de una empresa automotriz alemana, dichos
grupos, de una manera u otra, directa o indirecta, tienen
la posibilidad —en algunas casos remotos— de influir en
la opini6n publica del pais, en el parlamento o Congreso
respectivo, en la sociedad civil organizada, entre grupos
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ambientalistas o sindicatos, para corregir los dafios que
las empresas de estos paises puedan estar generando en
diversas naciones sudamericanas. Simplemente eso no es
posible con la empresas estatales o incluso realmente pri-
vadas de la Republica Popular China.

Entonces, la simetria entre las dos fuentes de financia-
miento, o los dos destinos de exportacion, o las dos fuen-
tes de importaciones, desaparecen. En el caso de China,
se puede negociar muchas cosas con el gobierno, pero no
se puede entrar en conflicto con él. En el caso de Estados
Unidos, todo es negociable y se puede influir dentro de
Estados Unidos y en distintas instituciones norteameri-
canas. Pero en cambio, sigue siendo extraordinariamente
dificil logar que Estados Unidos despolitice o desideolo-
gice sus relaciones econémicas con naciones que puedan
ser gobernadas por regimenes poco afines a Washington.
En ese sentido, puede ser mds atractiva la relacién con
China que con Estados Unidos; en el otro sentido que ya
mencionamos, lo es menos. De tal suerte que la asimetria
vigente durante la guerra fria entre la Unién Soviética y
Estados Unidos y que le complicé la vida al Movimiento
de los Paises No Alineados desde la Conferencia de Ban-
dung, persiste. Y he aqui un segundo desafio de gran com-
plejidad para la tesis del no alineamiento activo.

POCO PESO EN LA ECONOMIA MUNDIAL

El tercer reto es el siguiente. América Latina pesa cada
dia menos en la economia mundial y asi va a seguir. No
existe razon alguna para suponer que en el comercio in-
ternacional, en las manufacturas, en los servicios, en otros
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ambitos nuevos o antiguos del ~ El agravamiento de las
quehacer econémico, los pai- tensiones y de la rivali-

ses de la region puedan, todos dad entre Washington y
China coloca a la region

frente a un gran desafio,
pero también ante una
gran oportunidad

juntos o en lo individual, ad-
quirir un mayor peso. Lo mis-
mo es obvia y afortunadamen-
te cierto en lo que se refiere al

poder militar o de seguridad.

Por fortuna, ningtin pafs latinoamericano posee un ejército
o armamento que pueda ser realmente significativo en la
arena mundial, ni tampoco existen serias posibilidades de
ocupar un espacio en la ciencia y tecnologia o la innova-
cion en las décadas que vienen. Por lo tanto, para que La-
tinoamérica pueda figurar o pesar en el dmbito mundial,
tendria que hacerlo apoyando unida a ciertas causas que
por distintas razones otras regiones del mundo no pueden
facilmente abrazar. La region tendria que convertirse en
una Suecia o un Canadé grandotes —en términos de ha-
bitantes y de superficie— mas que en una Unién Europea
(inconcebible) o incluso en una América del Norte inte-
grada comercial y financieramente. :Cuales podrian ser
algunas de esas causas, y que posibilidades hay realmente
de que un ndmero pertinente de paises latinoamericanos
pudieran respaldarlas? :Qué implicaciones tendria este
apoyo en lo que se refiere a la rivalidad entre Estados Uni-
dos y China?

Una primera bandera evidente al dia de hoy, incluso
por razones geograficas, es el combate al cambio climati-
co. Aunque América Latina ha tenido un papel relevante
en algunas de las negociaciones de la COP, del Acuerdo
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de Paris o incluso de las anteriores conferencias de la
ONU sobre medio ambiente —recuérdese Rio 1999— no
ha sido una causa fécil para la regién. Los grandes paises,
sobre todo Brasil y México, més bien han sido depredado-
res del medio ambiente, dependiendo de cada gobierno, y
también de los actores de la sociedad civil que limitan o
en algunos casos alientan la depredacion. Sin Brasil, cual-
quier respaldo al combate al cambio climético es absur-
do. No obstante, ni gobiernos de izquierda ni de extrema
derecha de ese pafs aceptarian facilmente un requisito
inevitable: aprobar algtin tipo de universalizacién ambien-
tal de la Amazonia. En el caso de los otros paises impor-
tantes como México, por su tamano, Perti y Colombia y
Venezuela, por sus recursos naturales y dimensiones, o in-
cluso la Argentina, los compromisos en materia minera, de
pesca, de utilizacion de quimicos para combatir las drogas,
etc., no se ve facil que pueda producirse un compromiso
vigoroso con esta agenda.

No es imposible sin embargo que suceda con el paso
del tiempo. Todo parece indicar que la inercia a favor de
posiciones post-Acuerdo de Paris es cada vez mas pode-
rosa, no solo en Estados Unidos ahora con el nuevo go-
bierno, sino también en Europa Occidental y en Japon.
El problema desde el punto de vista del no alineamiento
activo yace en que por lo menos en las condiciones actua-
les y quizds en el futuro mediano, este tipo de posiciones
acercarfa mucho mds a América Latina a Estados Unidos
que a China.

Ciertamente China se mantuvo dentro de los Acuerdos
de Paris durante el tiempo que Estados Unidos permaneci6
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afuera. Aunque el gobierno chino esté haciendo lo posible
para cumplir con los compromisos asumidos, sigue siendo
un hecho que existe una gran disparidad entre Estados Uni-
dos y China en esta materia: histérica, social y cultural. Una
de las razones desde luego es la que ya menciondbamos:
en Estados Unidos existe una activa y potente sociedad ci-
vil, organizada precisamente en torno a estos temas, que
presiona al gobierno federal, a los gobiernos estatales, y a
las empresas norteamericanas en sus actividades dentro o
fuera de Estados Unidos. Nada de esto realmente rige para
China. El gobierno de Beijing puede ser mas o menos sen-
sible a presiones internacionales, a las necesidades de su
poblacién, a ciertos reclamos de la sociedad china en torno
a la contaminacion del aire, del agua, etc., pero lo es como
tinico actor. No seria sencillo para América Latina adquirir
una voz Unica y protagénica en esta materia y ser equidis-
tante de Estados Unidos y de China.

Una segunda causa para la América Latina activamen-
te no alineada consiste en la defensa de los derechos hu-
manos y la democracia representativa. Hoy en dia, con la
excepcion de Cuba, Nicaragua, Venezuela y cada dia mas
El Salvador, todos los paises de América Latina caben en
la definicién juridica-politica de ser democracias funcio-
nales, dénde se respetan los derechos humanos, o cuando
se violan, dénde existen recursos, denuncias, castigos por
hacerlo. Es evidente que nada de todo esto es perfecto ni
constante; hay retrocesos y crisis lamentables. En ocasio-
nes los desenlaces no son los que se quisieran. Pero en
términos generales, la region cuenta con esa ventaja frente
a otras en el mundo. Ademds, es un hecho que las luchas a
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lo largo de los dltimos cuarenta afios por consolidar demo-
cracias representativas y perfeccionarlas, asi como contra
las violaciones a derechos humanos y evitarlas en el futu-
ro, han generado una consciencia extendida en la mayor
parte de los paises sobre la importancia de estos temas.

En el dmbito internacional, es evidente que América La-
tina tiene antecedentes para ello. Ha habido dos latinoa-
mericanos que ocupan el cargo de Alto Comisionado para
Derechos Humanos en Naciones Unidas. La Carta Demo-
cratica Interamericana de 2001 es un documento sélido
y duradero, aunque no siempre aplicado como debiera; y
las instancias de derechos humanos como la Comisién y la
Corte Interamericanas le otorgan cierto peso a la region en
esta materia. No serfa aberrante que hiciera de esta causa
una de sus banderas en la arena internacional.

Sin embargo, al igual que con el cambio climitico, exis-
ten obstdculos significativos. En primer lugar, la tradicién
latinoamericana de no intervenciéon es un problema. Es
dificil ser activistas en materia de derechos humanos o de
respaldo a los regimenes de democracias representativas,
y al mismo tiempo mantener con vigor el principio de no
intervencion. Existen férmulas de derecho internacional
para hacer compatibles estas tesis, pero para muchos pai-
ses latinoamericanos, la idea misma podria parecer una
herejia. Esto es especialmente cierto para naciones como
México y Brasil, aunque México en algunos momentos
pudo alejarse de posiciones retrégradas al respecto.

El otro reto consiste evidentemente, y de nuevo, en la
asimetria entre Estados Unidos y China en este dmbito.
Sin aceptar a ciegas las declaraciones en ocasiones his-
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trionicas de muchos nortea- Para que Latinoaméri-
mericanos sobre su manera Ca pueda pesar en el
de defender los derechos hu- ambito mundial, tendria
que hacerlo apoyando
unida ciertas causas
que por distintas razo-
nes otras regiones del
mundo no pueden facil-
mente abrazar

manos y la democracia repre-
sentativa a lo largo del dltimo
siglo en América Latina y en
el mundo, es un hecho que
la situacién en Estados Uni-
dos es muy diferente a la que

impera en China hoy en dia.

De manera inevitable, una postura pro activa, enérgica, de
América Latina al abordar estos temas, llevarfa a enfrenta-
mientos ideoldgicos y politicos con China y a encontrarse
mas seguido que no, en cercanfa a Estados Unidos. Esto
es especialmente cierto ahora, con el gobierno de Biden.

LA TESIS DE NO ALINEAMIENTO
Una dltima causa que podria permitirle a América Lati-
na poner en practica la tesis del no alineamiento activo
en la actual agenda internacional serfa la de la jurisdic-
cién universal o la construccién de un régimen juridico
internacional mds robusto y que abarcara mds temas que
en el pasado. Este proyecto podria concordar mas con
la tradicion latinoamericana de derecho internacional, y
como construccién de regimenes juridicos importantes:
el derecho del mar y el desarme, por ejemplo. Tal vez la
construccion de un régimen juridico universal en ma-
teria de corrupcién podria ser uno de los enfoques po-
sibles de América Latina en esta materia. No porque la
region tenga una tradiciéon de anticorrupcién (més bien
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lo contrario) sino porque, en primer lugar, en tiempos
recientes, si se han dado casos importantes de avances
en la lucha contra la corrupcion secular en América La-
tina con gran resonancia internacional. Y también por-
que América Latina, como pocas regiones del mundo, ha
padecido en carne propia el cardcter internacional de la
corrupcion. Los paises latinoamericanos saben a ciencia
cierta que es practicamente imposible combatir la co-
rrupcion si no se libra la lucha en un contexto regional
o internacional. Es una de las conclusiones desde luego
del caso de Odebrecht, y de varios otros escandalos que
han estallado en la regién a lo largo de los dltimos diez
0 quince anos.

Otro ejemplo podria ser el de tratar de construir un ré-
gimen juridico para el intercambio de informacion fiscal
entre los paises, un poco siguiendo los lineamientos del
GAFE, de la OCDE y el General Reporting Standards, o
de los acuerdos de FATCA firmados por varios paises y
Estados Unidos y Suiza. Esto estd vinculado al tema de
la corrupcién, pero no se limita a eso. Al contrario: es
bien sabido que uno de los obstdculos principales ante
cualquier reforma fiscal ambiciosa en América Latina
—indispensable en todos los paises salvo tal vez Brasil—
consiste en poder limitar la evasion fiscal a través de
la internacionalizacién. Y uno de los instrumentos para
ello justamente han sido estos acuerdos FATCA, o los
esquemas del General Reporting Standards de la OCDE.
Esto también podria aplicarse a temas como el lavado
de dinero, los impuestos sobre transacciones financieras
internacionales, y otros flujos ilicitos.
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En resumen, la idea del no alineamiento activo es, re-
pito, seductora y oportuna. Enfrenta serios desafios, pero
podria prosperar en la medida en que los gobiernos, los
sectores de la sociedad civil y de la clase politica latinoa-
mericanas que quisieran promoverla, tomaran en cuenta
esos retos, las diferencias importantes dentro de la regién,
y también la necesidad de ir dejando atrés ciertas visiones
del 4rea y del mundo que por definicién son dificilmente
compatibles con esta idea.

Como se ve, las relaciones entre América Latina y
Estados Unidos conviven hoy en un contexto de conti-
nuidad y de cambio. Por un lado, existe una gran seme-
janza en la sustancia de los nexos hemisféricos entre los
gobiernos de Trump y de Biden: el trato es amable, en
lugar de majadero, pero el fondo es el mismo. Por otro
lado, el agravamiento de las tensiones y de la rivalidad
entre Washington y China coloca a la regién frente a un
gran desafio, pero también ante una gran oportunidad.
Como lidiar con una administracion norteamericana ca-
rente de iniciativa en Latinoamérica —por buenas y ma-
las razones—y con el advenimiento de algo que se parece
mucho a una nueva guerra fria es la gran tarea que se
le presenta a regimenes regionales en su gran mayoria
democriticos, sin duda, pero también carentes de ima-
ginacion y de vision del mundo. m

Jorge Castafieda es profesor de Ciencia Politica en la Universidad de Nueva York.
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¢El fin de una era>:
Las relaciones

de América Latina
con Europa

LorENA Ruano

Explica la autora que la arquitectura que
América Latina y Europa disenaron en los anos
1990 para institucionalizar sus relaciones se
enfrenta actualmente a graves obstaculos.

Se ven cuestionados los valores en torno a la
democracia y los derechos humanos; el interés
y la capacidad para liberalizar los intercambios
econdémicos dan la impresion de haber

llegado a su limite; y la cooperacién para el
desarrollo se ha encontrado con restricciones
administrativas y presupuestales que la acotan.




Cartel para una cumbre entre CELAC y la UE. Foto: © Wikimedia Commons.

Las relaciones de América Latina con Europa se encuen-
tran en un punto de inflexiéon desde que se inici6 una rela-
cién bi-regional estructurada en la Cumbre de Rio de 1999.
Basadas en el consenso liberal de los afios noventa, actual-
mente estdn fuertemente cuestionadas desde varios frentes
y reflejan el fin de una era, la del orden internacional liberal.
Golpeadas por la crisis econémica desde 2008, la pandemia
de COVID-19, la convulsién politica interna desde finales
de 2019 y un reacomodo en la distribucién internacional del
poder, ambas regiones han visto socavado el piso sobre el
que habian construido los tres espacios fundamentales de su
relacion: una comunidad de valores en torno a la democracia
y los derechos humanos, la liberalizacion de los intercambios
econémicos y la cooperacion para el desarrollo.

La comunidad de valores sobre la cual descansaba el
didlogo politico bi-regional lanzado en los afios noventa era
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esencialmente liberal y giraba en torno a la democracia y los
derechos humanos, resultado de los procesos de democrati-
zacién en América Latina y Europa del Este. Sin embargo,
actualmente, estos valores enfrentan cuestionamientos im-
portantes que inciden en el estancamiento de las relacio-
nes. El fenmeno es mas generalizado y agudo en América
Latina, aunque también presenta retos notables en algunos
paises europeos, especialmente Polonia y Hungria.

En la orilla occidental del Atlantico, el chavismo irrum-
pi6 desde principios del milenio y fue construyendo un
eje bolivariano que le dio un bal6n de oxigeno al régimen
cubano y después incorporé nuevos socios, como Nicara-
gua, en su rechazo a lo que denuncian como imperialis-
mo estadounidense. En afios recientes, la llegada al poder
de gobiernos llamados «populistas» en los dos paises mas
grandes de la regién, México y Brasil (también en El Sal-
vador), se ha acompanado de un marcado desdén por las
instituciones democriticas, incluyendo la divisién de po-
deres y los derechos humanos, los organismos auténomos,
las organizaciones de la sociedad civil (OSC) —grupos in-
digenas, ambientalistas, mujeres— y las universidades. A
finales de 2019, Bolivia, Colombia, Chile y Pert fueron
escenario de estallidos sociales y de procesos electorales
convulsos con mayorfas exiguas, que pusieron en aprietos
a los observadores electorales europeos.

POLARIZACION CRECIENTE

Estos procesos, esencialmente internos, han generado una
polarizacion creciente en Latinoamérica hasta volver prac-
ticamente inoperantes algunos de los organismos regiona-

162 AMERICA LATINA. MIRAR AL FUTURO



{EL FIN DE UNA ERA?: LAS RELACIONES DE AMERICA LATINA CON EUROPA

les que, por un lado, encarnan  LOS paises latinoame-
aquellos valores antes compar- ~ fiCanos presentan una
tidos, como la Organizacién de ~ trayectoria de repliegue

Estados Americanos (OEA) y en sus agendas int_er'
nas para atender serios

problemas de goberna-
bilidad y desigualdad, y
su actuacion se ha des-
dibujado en la escena
regional e internacional

su Carta Democrdtica, vy, por
otro, se pretendian como ar-
ticuladores de la relacién con
la Unién Europea (UE), como
la Comunidad de Estados La-
tinoamericanos y Caribefos
(CELAC) o los organismos de

integracion regional como Mercosur o la Comunidad An-

dina (CAN). En el dltimo lustro, los paises latinoamerica-
nos presentan una trayectoria de repliegue en sus agendas
internas para atender serios problemas de gobernabilidad
y desigualdad, y su actuacién se ha desdibujado en la es-
cena regional e internacional.

Cuando tuvo lugar la dltima cumbre de jefes de
Estado y de gobierno UE-CELAC en Bruselas en 2015,
ya se percibia la sensacién de que estos ejercicios se
habfan vuelto esencialmente retéricos, que dificilmen-
te resultaban en planteamientos comunes concretos. A
raiz de la crisis venezolana de 2016, fue tal el grado de
polarizacién en el seno de la CELAC que la cumbre pre-
vista para realizarse en San Salvador en 2017 fue pos-
puesta sine die. La presidencia pro tempore mexicana de
la CELAC intent6 revivir este mecanismo de concerta-
cién diplomatica a partir de 2019, centrando su actividad
en cooperacion técnica y evitando los temas politicos,
aunque también fue posible porque Brasil suspendié su
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membresia en 2020. La mds reciente cumbre de este or-
ganismo en la Ciudad de México en septiembre 2021,
tras cinco afios sin reunirse, fue, sin embargo, un even-
to no exento de aspereza, debido a la asistencia de Mi-
guel Diaz-Canel (Cuba) y Nicolds Maduro (Venezuela)
quienes chocaron verbalmente con Luis Lacalle Pou
(Uruguay) y Mario Abdé Benitez (Paraguay). La agenda
impulsada por México, centrada en reformar a la OEA,
buscar la salida de su secretario general, Luis Almagro, y
en una vaga idea de transformar a la CELAC siguiendo el
modelo de la Unién Europea (j!) no prosperd. Tampoco
hubo un intento de reactivacién de la agenda de trabajo
bi-regional con Europa, a pesar de que el presidente del
Consejo Europeo, Charles Michel, asistié a la cumbre.

La UE no mereci6é una sola mencién en la Declaracion
de la Ciudad de México, que incluia 44 puntos. Las men-
ciones de la «comunidad de valores» democraticos, en esta
ocasion, fueron matizadas por las notas verbales y escritas
de Colombia, Chile, Costa Rica, Paraguay y Uruguay, des-
conociendo al gobierno de Maduro, y por la aceptacion de
Michel en su discurso de que, en el seno de la UE, hay
«debates» que no son sencillos sobre el tema.

Mis bien, quedé claro que las prioridades de unos y
otros ya no coinciden tan claramente como antes: mientras
la UE se concentra en la lucha contra el cambio climati-
co y en su reconstruccion post-COVID 19 con el proyecto
Next Generation EU, que pone énfasis en medio ambiente
y digitalizacion, los paises de América Latina insistieron en
el tema del financiamiento de cara a la COP26 de octubre
en Glasgow. En este tema, el choque entre los europeos y
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Brasil, que no asistié a la cumbre, es atin mds agudo, y tiene
paralizada la firma del acuerdo UE-Mercosur.

En ausencia de un empuje conjunto a nivel bi-regio-
nal, la relacion transcurre por canales bilaterales entre
la UE y sus estados miembros y los paises de América
Latina, con un grado enorme de variacion. Més alld del
problema venezolano, tras el reconocimiento de los pai-
ses de la UE al gobierno de Juan Guaidé entre 2015 y
2021, destaca el deterioro reciente de dos canales que
eran centrales en la articulacion de la relacion bi-regio-
nal: la de México con Espana y la de Brasil con Fran-
cia. En el primer caso, el actual presidente de México,
Andrés Manuel Lépez Obrador, inici6 su administra-
cion pidiendo que el Rey de Espana se disculpe por
los agravios de la conquista y, recientemente, senalé en
conferencia de prensa que la relacién debe entrar en
una «pausa» por considerar que las empresas espafiolas
han «saqueado» al pafs en administraciones anteriores.
La contra-reforma eléctrica del actual gobierno afecta
a empresas europeas, y espanolas en particular, y dard
lugar a litigios internacionales, tema que ha contribuido
a la tensién entre México y varios gobiernos europeos
ademds del de Espana.

En el segundo caso, tras la conclusién de la negocia-
cion del Acuerdo UE-Mercosur, el presidente brasilefio,
Jair Bolsonaro, insult6 al presidente francés, Emmanuel
Macron, y a su esposa, en medio de las criticas francesas
por el descuido y los incendios en la Amazonia, y sus reti-
cencias ante el capitulo agricola del acuerdo. La tensién
volvié también a la relacion con Cuba, tras la represion
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sufrida por manifestantes en septiembre de 2021 que
llevé a 426 europarlamentarios a aprobar una resolucién
pidiendo la suspension del Acuerdo de Didlogo Politico
y Cooperacién que se habia firmado en 2017. Con Co-
lombia, Europa tiene una de las relaciones menos tensas
en la region, aunque el importante apoyo que la UE dio
al proceso de paz desde 2016 no ha encontrado eco en
el gobierno de Ivdan Duque, al cual también criticé por el
uso excesivo de la fuerza para enfrentar el estallido social
de mayo de 2019.

Asi pues, las relaciones politicas de América Latina con
Europa transitan por una etapa de tensiones producidas,
en gran medida, por la erosion de la comunidad de valo-
res sobre la cual se habian edificado. Un alto grado de
polarizacion, nacionalismo, reclamos sociales y pulsiones
autoritarias jalonean a ambas regiones y dificultan encajar
agendas y visiones compartidas que orienten el rumbo.

ESTANCAMIENTO DE LAS RELACIONES ECONOMICAS

El segundo dmbito de mayor interés para América Lati-
na y Europa es el intercambio econémico (comercial y de
inversi6n), y se encuentra también en un periodo de es-
tancamiento. Al igual que en el dmbito politico, los funda-
mentos de las relaciones econémicas actuales se constru-
yeron en los afios noventa en torno a un consenso liberal,
tras una década de reformas estructurales en América La-
tina y en el contexto del Programa del Mercado Unico en
Europa plasmado en el Tratado de Maastricht. La ruta que
traz6 la UE en aquel entonces se enfocaba en ir firmando
acuerdos de asociacién que incluyeran tratados de libre
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comercio (TLCs) y de protec- Con Colombia, Europa
ci6n y promocién de inversio- tiene una de las rela-

nes (APPRI), principalmente ciones menos tensas
en la regién, aunque el

importante apoyo que
la UE dio al proceso de
paz desde 2016 no ha
encontrado eco en el
gobierno de lvan Duque

con los grupos de integracion
regional que se instauraban o
relanzaban en América Latina:
el Mercosur, la Comunidad
Andina (CAN) y el Sistema de
Integracion Centroamericano

(SICA). Aunque los acuerdos
de asociacion preveian también pilares de didlogo politico

y de cooperacion, la construccién del marco regulatorio
para liberalizar el intercambio econémico constituia el in-
terés material fundamental de todas las partes en la rela-
ci6n bi-regional.

Sin embargo, los esquemas de integracion latinoame-
ricanos fueron encontrando diversos retos al iniciar el
nuevo milenio, de manera que, al dia de hoy, la UE sola-
mente logré firmar el acuerdo con SICA en 2013, y atn
estd pendiente de completarse el proceso de ratificacion.
Con Mercosur, tras la firma de un acuerdo marco de coo-
peracion interregional en 1995, las negociaciones comer-
ciales se toparon con el proteccionismo agricola europeo,
el proteccionismo industrial de Argentina y Brasil, y gra-
ves crisis econémicas en estos dos paises en 2001 y 2002
que minaron la unidad del grupo en los afios siguientes.
Cambios politicos internos resultaron en un creciente
desinterés por la integracion regional y el libre comer-
cio. Con la llegada de Luiz Inacio Lula da Silva al poder,
Brasil se dedicé a impulsar otro grupo, el UNASUR, que
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tenfa otras prioridades, como la construccién de infraes-
tructura, la cohesion social y la seguridad, mientras que
sus relaciones comerciales extra regionales, sobre todo
con China, rebasaban por mucho a aquellas que tenia
con sus vecinos del Mercosur y, eventualmente, con la
UE. Las negociaciones del TLC UE-Mercosur se estan-
caron durante més de 20 anos, hasta que en 2017, se lo-
ar6 cerrar un acuerdo -que aun sigue en proceso de firma
y ratificacion con perspectivas dificiles. Con la CAN, la
interaccion se descarrilé a partir de 2006, cuando Vene-
zuela se salié de la organizacion, debido a los desacuer-
dos con Colombia.

La agenda de liberalizacion econémica transit6 con ma-
yor facilidad con paises individuales, como México, cuyo
Acuerdo Global entré en vigor desde el afio 2000, seguido
de Chile en 2002 y de Colombia, Perti (2013) y Ecuador
(2014). Todos estos paises tenfan las politicas comerciales
mads abiertas de la region y establecieron en 2011 la Alian-
za del Pacifico. En 2015, México y la UE emprendieron
negociaciones para «modernizar» el Acuerdo Global que
concluyeron en mayo de 2020. Su firma vy ratificacion es-
tan aun pendientes y enfrentan diversos obstaculos, entre
ellos, la «pausa» con Espafia, el deterioro del Estado de
derecho y una politica energética centrada en los hidrocar-
buros, que pueden descarrilar el proceso.

Los datos comerciales (ver grafica) indican que, en la
tltima década, México ha sido el pais cuyo comercio con
la UE crecié mds, reemplazando a Brasil como principal
socio comercial en América Latina, en tanto que se obser-
va que Argentina cae por debajo de Chile. En general, sal-
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vo por el caso mexicano, la tendencia es de estancamiento
en cuanto al valor del comercio.

Comercio total de la UE con América Latina 2011-2019 (millones de Euros)
90.000,0

80.000,0
70.000,0
60.000,0
50.000,0

40.000,0

30.000,0
|

20.000,0

|
00 | I | |

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

M Brasil México MArgentina M Chile Colombia  ® Resto de LAC Fuente: Eurostat

Por su parte, la politica comercial de la UE también ha
estado cambiando hacia un mayor proteccionismo desde
que, primero, el Tratado de Lisboa de 2009 involucré al Par-
lamento Europeo y, segundo, en 2018, el Consejo de la UE
adopt6 el «Nuevo enfoque para negociar y concluir acuer-
dos» que otorgd a los estados miembros mayores atribucio-
nes para participar en todas las etapas de los procesos de
negociacion comercial internacional, reduciendo asf el mar-
gen de independencia de la Comisién Europea. Ademds,
desde finales de 2019, el Pacto Verde Europeo, que se ha
planteado como prioridad de la actual Comisién, propone
una serie de politicas que podrian interferir con el objetivo
de liberalizar el comercio y las inversiones, en particular, el
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impuesto al carbono en la frontera (carbon tax) y la mirfada
de nuevas regulaciones en agricultura con la estrategia «de
la granja a la mesa» (farm to fork strategy). Estas politicas re-
querirdn complejos procesos de certificacion que generardn
mayor friccion comercial en un sector que es dominante
para las exportaciones latinoamericanas a Europa.

No hay que perder de vista que esta relacion econémi-
ca se da en un contexto de clara asimetria: mientras que
la UE es el segundo o tercer socio comercial de todos los
paises de América Latina, ésta representa apenas el 6% de
su comercio exterior, del cual México y Brasil representan
la mitad. Salvo en el caso de México, la UE importa de
América Latina esencialmente productos primarios, y le
vende manufacturas y maquinaria.

Asi pues, el impulso hacia la liberalizacion econémica
que animaba las relaciones entre Latinoamérica y Euro-
pa quedé circunscrito a un nimero reducido de paises,
los cuales han planteado recientemente serios cuestiona-
mientos a ese proceso. Actualmente, enfrenta retos impor-
tantes por el creciente nacionalismo econémico, las ca-
denas de suministro interrumpidas y la desglobalizacion,
debido a la pademia de COVID-19 y a la guerra comercial
entre China y Estados Unidos.

OPORTUNIDADES Y RETOS DE LA COOPERACION

El tercer dmbito en el que se desenvuelven las relaciones
euro-latinoamericanas es el de la cooperacion. También
se ha visto trastocado en la dltima década, no sélo por la
reforma de la politica de cooperacién para el desarrollo
de la UE desde 2015, que «gradué» a la mayoria de los
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paises latinoamericanos, sino ENn la ditima  década,
también por la debilidad de México ha sido el pais
las contrapartes instituciona- CUYO COMercio con la
les latinoamericanas, desde UE creci6 mas, reem-
la CELAC, el Mercosur o la plazando a Brasil como

SICA, hasta las OSC locales. p.rincipal S(?C_io comer
cial en América Latina,

en tanto que se observa

id o de rofuoi que Argentina cae por
1do en un espaclo de rerugio debajo de Chlle

de las relaciones diplomaticas

A pesar de estas dificultades,
la cooperacién se ha conver-

y, mal que bien, promueve vin-

culos entre las sociedades de ambas regiones en temas
que son relevantes tanto para la Agenda 2030, como para
las agendas bilaterales y bi-regionales.

Este dmbito de la relacién también estd marcado por
la asimetria. La UE y sus estados miembros son los prin-
cipales donantes de ayuda al desarrollo del mundo (mas
del 60% del total mundial), y tienen un papel dominante
en el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE,
que es el que establece los pardmetros y la normatividad
en este sector. Los paises latinoamericanos no tienen
politicas de cooperacién internacional para el desarrollo
muy robustas, debido a la debilidad de las instituciones
estatales y las restricciones prespuestarias, aunque se
han lanzado algunos esquemas de cooperacién sur-sur
(Brasil, ALBA) y triangular (México). Los efectos de la
cooperacion para el desarrollo de la UE varfan también
enormemente de un pais a otro: para los estados mas dé-
biles, por ejemplo en Centroamérica y el Caribe, puede
representar una parte importante incluso del presupues-
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to nacional y de la capacidad de implementar algunas
politicas publicas.

No sorprende, por tanto que, en la agenda bi-regional,
la discusién haya girado sobre todo en torno a los progra-
mas financiados por la UE. Estos sufrieron cambios sus-
tanciales en 2015, cuando la «graduacién» de la mayoria
de los paises latinoamericanos, por ser clasificados como
de renta media, dejaron de ser susceptibles de recibir ayu-
da bilateral. La Comisién Europea orienté esta politica
hacia esquemas de co-financiamiento con los estados u
organizaciones receptoras y movio la mayoria de los fondos
hacia bolsas y programas regionales para toda América La-
tina o sus programas tematicos globales, como Derechos
Humanos, fortalecimiento de las OSC o financiamiento
a la investigacion. A raiz de estos cambios, no exentos de
criticas por los latinoamericanos, la actividad diplomatica
bi-regional se ha concentrado en la adaptacién al nuevo
modelo y su correccién en los margenes. Actualmente, en-
frenta un reto adicional: la disminucién del presupuesto
para cooperacién internacional por parte de la UE esta-
blecido por el Consejo Europeo de 2020 para el marco
presupuestario multianual 2021-2027.

A pesar de estos retos y restricciones financieras, la
cooperacion sigue siendo uno de los principales instru-
mentos de accién internacional de la UE, de sus estados
miembros y de otros paises europeos como el Reino Uni-
do, Suiza o Noruega. Hacia adelante, por su naturaleza
concreta y muchas veces técnica, puede ser un vehiculo
valioso para conducir las relaciones entre las sociedades
de las dos regiones en un contexto en el que el didlogo
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politico al mds alto nivel se ha vuelto escabroso. La coo-
peracion académica, en medio ambiente o sobre temas de
género, son ejes que articulan la proyeccién de los valores
de la UE en el exterior y que son apreciados por muchos
actores en América Latina que buscan empujar esas agen-
das en ambientes nacionales que se han vuelto adversos.

CONCLUSION: :EL FIN DE UNA ERA?

La arquitectura que América Latina y Europa disefaron
en los afos noventa para institucionalizar sus relaciones
en distintos niveles y ambitos estaba anclada en una serie
de supuestos pertenecientes al orden liberal internacional
que hoy enfrenta retos formidables, desde distintas direc-
ciones. El consenso alrededor de los valores democraticos
y de derechos humanos parece desvanecerse; el interés y
la capacidad para liberalizar los intercambios econémicos
y promover la integracién regional dan la impresion de ha-
ber llegado a su limite; la cooperacién para el desarrollo,
que da un soporte concreto a la proyeccién europea en
América Latina se ha topado con restricciones adminis-
trativas y presupuestarias que la acotan. Como el resto del
mundo, esta relacion transatldntica refleja el resquebra-
jamiento de lo que se siente como el fin de una era, y
las agendas que la animaban parecen estancadas. Queda
por ver qué tanto lo construido hasta ahora —y que se ha
institucionalizado en no pocos instrumentos— resistira los
embates de un mundo convulso. W

Lorena Ruano es profesora investigadora del Centro de Investigacion y Docencia

Econémicas (CIDE).

CUADERNOS DE NUEVA REVISTA 173



China y América
Latina: Diplomacia,
Comercio y Geopolitica

ALvARO MENDEZ Y FRANCISCO JAVIER FORCADELL

La importancia de la Republica Popular China
(RPC) en América Latina y el Caribe (ALC)
resulta cada vez mas palpable y evidente

entre politicos, académicos, empresarios

y la sociedad civil de los diferentes paises
latinoamericanos. En apenas siete décadas
desde su creacion en 1949, la RPC se ha
convertido en uno de los actores con mas
influencia econdmica y politica en todo el
continente. Esta importancia se ha manifestado
particularmente desde el 2001, cuando la RPC
se convirtié en miembro de la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC). Segun las ultimas
cifras del Banco Mundial, el volumen total del
comercio entre Chinay ALC es ahora al menos
veinte veces mayor que en 2001. Sin embargo,
ALC deberia considerar diversificar sus vinculos
exteriores con otros paises en el Sur global en
Asia y Africa.




La moneda oficial china, yuan, sobre un mapa de América Latina, Foto: © Shutterstock.
simbolo del intercambio comercial.

La RPC es ahora el principal socio comercial de varios pa-
ses de ALC, incluido Brasil, la mayor economia de la region.
A principios del siglo XXI, el interés de la RPC en ALC fue
impulsado primero por su sed de recursos naturales y des-
pués por su obsesion por la unidad nacional, fomentada al
despojar a Taiwan del reconocimiento internacional.

Desde 2020, estos motivos se vieron aumentados por un
tercero: la competencia geopolitica con los Estados Unidos.
Los paises de ALC tienen sus propias razones para acercarse a
la RPC (o Taiwan): interés econémico en el desarrollo e inte-
rés politico en las relaciones con aliados alternativos a los Es-
tados Unidos, con su accidentada historia. La politica exterior
china puede estar impulsada en la actualidad principalmente
por motivos econémicos, diplométicos y culturales, pero no se
puede descartar la geopolitica como un motivo en una regién
histéricamente considerada el patio trasero de Washington.
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Esto no significa que la RPC tenga un «plan secreto» para «to-
mar el control» de ALC. Mds bien, como gran potencia emer-
gente en la politica mundial, Beijing ve a ALC como un te-
rreno fértil para consolidar su propia importancia estratégica y
para que su Politica de Una sola China sea reconocida en todo
el mundo. Este capitulo ilustra la importancia de China para
ALC a través de tres dreas importantes en su relacion: (1) his-
toria diplomética; (2) comercio e inversion; y (3) geopolitica.

HISTORIA DIPLOMATICA: CULTURA Y RECONOCIMIENTO
Inmediatamente tras la creacién de la RPC en 1949, ALC
no estaba en el radar de los responsables politicos en Bei-
jing. En ese momento, China pensé que ALC estaba de-
masiado lejos geogrificamente y demasiado cerca politi-
camente de los EE.UU. como para considerar que tenia
una importancia significativa. Sin embargo, en octubre de
1952, ALC tuvo un primer encuentro con la RPC, cuando
12 paises de la region, incluidos Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua, Panamd y Perti enviaron un total de
110 delegados para asistir a la Conferencia de paz de Asiay
la Region del Pacifico en Beijing. Ninguno de estos paises
habia reconocido diplomdticamente a la RPC, pero esta-
ban ansiosos por aprender mas sobre China, particular-
mente porque era una generosa invitacién de Beijing.

La Conferencia de 1952 es un ejemplo temprano de la
diplomacia cultural de la RPC para promover su agenda e
ideas. En 1954, la RPC cre6 la Asociacién de Amistad del
Pueblo Chino con el Extranjero (CPAFFC), una organizacién
supuestamente no oficial para fomentar las relaciones exterio-
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res y servir como enlace en las  LOS volumenes de co-
relaciones de amistad entre el ~Mercio bilateral con la
pueblo chino y el mundo (prin- mayoria de los paises
de la region han au-
mentado de manera
constante hasta alcan-
zar un elevado volu-
men en la actualidad

cipalmente el Sur Global). Seis
afios tras su creacion, la CPA-
FFC patrociné la inauguracién
de la Asociacion de Amistad
China-América Latina y el Cari-
be (AACHILAC) el 6 de marzo

de 1960. En esta coyuntura, ningtin pais de ALC reconocié

diplométicamente a la RPC, situacién que cambiaria el 28 de
septiembre de 1960, cuando Cuba se convirtié en el primer
pais de la region en reconocer diplométicamente a Beijing.
Los afios posteriores asistieron a la fundacién de centros
en casi todos los paises de ALC, y estas Asociaciones de
Amistad desempefiaron un papel importante en el impulso
del interés del sector publico y privado hacia Beijing. Este
no fue el tnico factor, sin duda, pero si fundamental en el
logro diplomatico de Beijing en cuanto al reconocimiento por
parte de muchos paises de la region. En Chile, por ejemplo,
se desarrollaron estrechos vinculos a través de centros como
el Instituto Chileno Chino de Cultura fundado en 1952, tras
una visita patrocinada por el poeta chileno Pablo Neruda, a
la cual sigui6 la de varios visitantes ilustres de Chile, en par-
ticular Salvador Allende en 1954, que fueron clave para man-
tener los vinculos no oficiales entre la RPC y Chile hasta el
establecimiento oficial de relaciones diplomaticas en 1970.
Durante esos primeros afos, la relacién de China con ALC
se centr6 en reunir apoyo para expulsar a Taiwan de la ONU, a
fin de ocupar su escafio en la Asamblea General. Esto se hizo
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realidad el 25 de octubre de 1971, cuando 76 paises votaron
por Beijing, con s6lo 35 apoyando a Taiwén. Diecisiete paises
se abstuvieron y tres estuvieron ausentes. Esta histérica reso-
lucion de la ONU consagré la Politica de Una sola China, de
manera que se restauraron todos los derechos de la RPC y se
reconoci a los representantes de su gobierno como los tinicos
representantes legitimos de China ante la ONU. ALC no incli-
n6 la balanza en esta contienda, pero representé un bloque de
votacién importante tras una ofensiva diplomatica importante
por parte de Beijing en los afios sesenta (ver Tabla 1).

Tabla 1: Votos de paises de ALC a favor de Resolucion 2758 de
la ONU (1971) respecto a la inclusién de la RPC en la ONUT

Votos a favor ~ Votos en contra Paises que se abstuvieron

(7 de 76) (12 de 35) (5de 17)
Chile El Salvador Argentina
Cuba Bolivia Barbados

Ecuador Brasil Colombia

Guayana Costa Rica Jamaica

México R. Dominicana Panama
Peru Guatemala
Trinidad y Tobago Haiti

Honduras
Nicaragua
Paraguay
Uruguay
Venezuela

Fuente: Elaboracién propia a partir de documentos oficiales de la ONU
1 Algunos de los actuales paises de ALC no se encuentran listados porque en ese momento no
habfan conseguido la independencia.
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El escafio de China en la ONU se convirtié en un ca-
talizador importante para que los paises de ALC recono-
cieran a la RPC como la tinica China. Cuando los Estados
Unidos establecieron relaciones diplométicas oficiales con
Beijing, 12 paises de ALC ya lo habian hecho. Al momento
de escribir este articulo, un total de 25 de los 33 paises en
ALC reconocen diplomaticamente la RPC (ver Tabla 2).

Tabla 2: Relaciones diplomaticas de la RPC con ALC (1960-2022)

L»d r d Fecha de]
Lider del Pais (1:}(13 < establecimineto
s de las relaciones
1. Cuba Fidel Castro Mao Zedong 28 dz eselpgtéeombre
2. Chile Salvador Allende | Mao Zedong 15 dgedli(éi§6nbre
3. Perti Juan Velasco | Mao Zedong 02 dsen?;i;ildbre
4. México Luis Echeverria | Mao Zedong 14 de lfS];rzero de

. Alejandro 19 de febrero de
5. Arpemiting Agustin-Lanusse Mao Zedong 1972
Linden Forbes 27 de junio de
6. Guyana Burnham Mao Zedong 1972
; ; 21 de noviembre
7. Jamaica Michael Manley | Mao Zedong de 1972
8. Trinidad y Eric Eustace 20 de junio de
Tobago Williams Mao Zedong 1974
9. Venezuela Carlgséf;rzldrés Mao Zedong 28 dei g;?‘io e
10. Brasil Ernesto Geisel | Mao Zedong 15 delagg704sto de
11. Surinam Johan Ferrier | Mao Zedong 4 del ;n736y0 de
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[ Jon Michael Hua 30 de mayo de
12. Barbados Geoffrey Guofeng 1977
13. Ecuador Jaime Roldés Hua 02 de enero de
: Aguilera Guofeng 1980
) Julio César Hua 07 de febrero de
14. Colombia Turbay Ayala Guofeng 1980
15. Anti . 01d d
B;lrkl)guudaay Vere Bird Hu Yaobang elggegzro €
- Hernén Siles 09 de julio d
16. Bolivia er;f:;lml ® | Hu Yaobang 169J§1510 ¢
17. Granadaf Herbert Bleize | Hu Yaobang 0lide i);glsbre de
. Julio Marfa . 03 de febrero de
18. Uruguay Sanguinetti Zhao Ziyang 1988
Hubert . . 23d d
19. Bahamas Ing;la}?;m Jiang Zemin 6131987)/0 ¢
20. Dominica Roosevelt Skerrit | Hu Jintao 23 dezgl(;lizo de
21. Costa Rica Oscar Arias Hu Jintao 01 de junio de

2007

22. Panama

Juan Carlos

Xi Jinping

12 de junio de

Varela 2017
. . . f e 01 de mayo de
23. R. Dominicana | Danilo Medina | Xi Jinping 2018
. ) Salvador S 21 de agosto de
24. El Salvador Sanchey Corén | XiJinping 2018
25. Nicaragua TT | Daniel Ortega Xi Jinpin [0ldeidiciembre
: i & PIng de 2021

Fuente: Elaboracién propia a partir de mltiples fuentes

T Granada estableci6 por primera vez relaciones diplomaticas con la RPC el 1 de octubre

de 1985, pero debido a que Granada también se acercé a Taiwdn en 1989, la RPC rompio

relaciones el 7 de agosto de 1989. Ambas partes reanudaron relaciones mucho mas tarde, el

20 de enero de 2005.

+1 Nicaragua establecié por primera vez lazos diplomiticos con la RPC en 1985 bajo los

sandinistas tras alcanzar el poder en 1979. Managua se movi6 para volver a reconocer a

Taiwén el 6 de noviembre de 1990, una medida que llevé a la RPC a suspender los lazos

diplomadticos con Nicaragua al dfa siguiente.
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COMERCIO E INVERSIONES Y FINANCIACION DEL DESARROLLO
No es posible hacer un andlisis de la importancia de
China en ALC sin mencionar el papel fundamental que
tiene para la region Beijing en el intercambio comercial,
las inversiones, y la financiacién del desarrollo. La cre-
ciente importancia de las relaciones econémicas entre
China y ALC es patente, tanto en términos cuantitativos
como cualitativos. Los volimenes de comercio bilateral
con la mayoria de los paises de la region han aumentado
de manera constante hasta alcanzar un elevado volumen
en la actualidad.

En términos comerciales, la adhesién de China a la
Organizaciéon Mundial del Comercio (OMC) en 2001 se
convirtié en el catalizador de la expansion comercial de
la RPC en ALC. Segtin datos del Banco Mundial, el vo-
lumen total del comercio bilateral entre China y América
Latina se dispar6 desde los 16.000 millones de délares es-
tadounidenses en 2001 a los 308.000 millones de délares
en 2019 (ver Figura 1). China cuenta con tratados de libre
comercio (TLC) con tres paises de la region (Chile, Pert
y Costa Rica). Actualmente es el socio comercial mas im-
portante de un buen ndmero de paises de la region, entre
ellos Brasil, Chile, Pert y Uruguay, lo que le convierte en
el segundo mayor socio comercial de toda la region ALC
(el primero es EE.UU.).

La inversién extranjera directa (IED) de China en ALC
es mucho mas dificil de estimar, puesto que los movimien-
tos de inversién de Beijing son bastante opacos. Indepen-
dientemente de la cantidad, el IED ha ejercido un impacto
significativo en varios proyectos de infraestructura en la re-
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Valor total (USS bn)

Figura 1: Comercio entre ALC y China (2000-2019)
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Fuente: Elaboracién propia a partir del Banco Mundial (https:/wits.worldbank.org/)

Figura 2. Flujos de IED desde China y Hong Kong hacia América
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gi6n. La [ED china en ALC puede parecer insignificante al
lado de las entradas de otras grandes potencias econémicas,
y rara vez supera el 2% del total. En 2018 fue del 1,6%, en
comparacion con el 50% de la UE y el 22% de los EE.UU.
Incluso esta modesta participacion se ha logrado sélo des-
de 2010. Anteriormente, China habfa invertido menos de
400 millones de délares al afio. Esta cifra se disparé a los 3
mil millones de délares en 2011, pero se ha reducido pro-
fundamente en los dltimos afios. La disminucion estd en
linea con la trayectoria descendente de la inversion saliente
global de China desde 2016 (ver Figura 2). No obstante, el
futuro de la IED china en ALC constituye una incégnita.
En términos de financiacion para el desarrollo, China ha
proporcionado miles de millones de délares para financiar
la construccion de infraestructura en ALC a través de sus
bancos estatales, tales como el Banco de Desarrollo de Chi-
na (CDB) o el Eximbank de China. Sin embargo, los fondos
proporcionados por estos bancos se han utilizado primaria-
mente en proyectos enfocados en la extraccion de recursos
naturales y no en mejorar las infraestructuras de la region,
la cual necesita de mds inversion. Las cantidades propor-
cionadas por estos bancos estatales de China también se
redujeron drasticamente en los tltimos anos. En 2019, las
cantidades prestadas a la region fueron las mds bajas en una
década (s6lo 1.100 millones de délares). Como nota posi-
tiva, la RPC ha alentado a los paises de la region a unirse a
sus propios bancos multilaterales de desarrollo (BMD), que
podrian proporcionar fondos muy necesarios para proyectos
de infraestructura sostenible. Primero, el Banco Asidtico de
Inversion en Infraestructura (BAIl o AIIB en inglés) en Bei-
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jing, que incluye a los miembros de ALC Argentina, Brasil,
Chile, Ecuador, Perd y Uruguay.

En 2020, el BAII fue la tnica institucién financiera
de China que proporcioné fondos para ALC. En con-
creto, esta financiacion tomé la forma de un préstamo
a Ecuador para proporcionar liquidez a las empresas
locales con el fin de fomentar el comercio entre Asia y
Ecuador durante la COVID-19. En segundo lugar, se
instrumentaliz6 a través del Nuevo Banco de Desarro-
llo (NBD o NDB en inglés) que incluye a los miembros
de ALC Brasil y Uruguay. Como miembro fundador,
Brasil ya cuenta con numerosos proyectos financiados
por el NBD. Uruguay también podria beneficiarse de
los fondos proporcionados por el NBD en un futuro
préximo, una vez que se convierta en miembro de ple-
no derecho; se convirti6 en miembro prospectivo en
septiembre de 2021.

GEOPOLITICA
Existen una serie de cuestiones geopoliticas que me-
recen atencién en la relacién de la RPC con ALC, las
cuales tienen un importante impacto en la competencia
existente entre la RPC y los EE.UU. Dos elementos
toman particular importancia para explicar este impor-
tante impacto: (1) la presencia de Taiwdn en ALC; y (2)
el avance de la Iniciativa de la Franja y la Ruta (IFR)
en la region.

Respecto a la presencia de Taiwdn en ALC, tal y como
se mencion6 anteriormente, la RPC sélo tiene vinculos
diplomaticos con 25 de los 33 paises en ALC, mientras
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que los otros ocho paises de ALC se adhieren a Taipéi,
conexion que en la mayoria de los casos se remonta a
la década de 1940. Abarcando a mds de la mitad de los
aliados diplomaticos de Taipéi a nivel mundial, la co-
nexion ALC-Taiwén sigue siendo importante para am-
bas partes. Es probable que muchos de los ocho paises
restantes de ALC que reconocen a Taipéi trasladen su
apoyo a Beijing en un futuro cercano, aunque resulta
incierto qué pais en particular cambiarfa sus relaciones
diplométicas (ver Tabla 3). Las relaciones diplomaticas
no cambian de Taiwdn a China sin mds; Beijing debe
dar el visto bueno primero. Tal y como un expresiden-
te de la Reptblica Dominicana confirmé a los autores
en una entrevista de investigacion en 2014, el cambio
s6lo ocurre una vez que Beijing esté de acuerdo. Esta
circunstancia la explicé especificamente: «Habfamos

Tabla 3: Alianzas diplomiticas de Taipéi en ALC en marzo de 2022

Fecha de establecimiento de

relaciones diplomaticas

Belice 13 de octubre de 1989
Guatemala 15 de junio de 1933
Haiti 25 de abril de 1956
Honduras 6 de noviembre de 1944
Paraguay 8 de julio de 1957
Santa Lucia 30 de abril de 2007
San Cristébal y Nieves 9 de octubre de 1983
San Vicente y las Granadinas 15 de agosto de 1981

Fuente: Elaboracién propia a partir de multiples fuentes
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estado tratando de cambiar de Taiwdn a RPC durante
afios, pero Beijing no nos habia dado su consentimien-
to. Es como intentar entrar en la discoteca de moda:
puedes hacer cola durante mucho tiempo, pero sélo en-
tras cuando el portero te deja entrar». La Reptblica Do-
minicana finalmente atravesé el umbral en 2018, tras
afios de arduo trabajo por parte de varios funcionarios
diplomiticos de la Republica Dominicana.

El arduo trabajo de estos funcionarios dominicanos y
otros de ALC atestigua en general la capacidad de per-
suasion y la eventual eficacia de la agencia latinoameri-
cana en las relaciones internacionales. Sin embargo, la
agencia no es suficiente cuando se trata de China, por-
que es demasiado grande y dindmica como para que se
le pueda imponer, de manera que China decidird cudles
son las circunstancias apropiadas y el momento 6ptimo
para que se produzca un cambio fundamental en una
determinada relacién bilateral. El agénico condominio
geopolitico Beijing-Taipéi en ALC continuard mientras
algunos paises de la regién no se adhieran a la Politica
de Una sola China. Lo cierto es que muchos paises de
ALC quieren cambiar, como atestigua una conversa-
cion informal que los autores sostuvieron con un ex-
ministro de relaciones exteriores de Paraguay, el tnico
pais del continente sudamericano que mantiene vincu-
los con Tdipéi: «;Por qué deberfamos seguir recibiendo
millones de Taiwan cuando podemos obtener miles de
millones de Beijing?»

La Iniciativa de la Franja y la Ruta (IFR o BRI en
inglés) es el segundo tema de importancia geopolitica
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para China y América Latina. Los dirigentes de los
La IFR es el «plan de pros- diferentes paises de la

peridad conjunta» impulsado r(_agién deberian con-
siderar una estrategia

exterior que no ponga
todos los «huevos en la
misma cesta»

por el presidente Xi Jinping.
Esta ambiciosa iniciativa,
lanzada en 2003 dentro de su
«diplomacia para el desarro-

llo», consta de dos ramifica-

ciones, una ruta terrestre y una ruta maritima. La [FR
se articula a través de una red de transporte que atra-
viesa Eurasia por tierra y el Océano Indico por mar y
se espera que conecte RPC con Asia Central y Europa,
ramificindose a destinos intermedios (incluido ALC).
Este ambicioso proyecto intenta restablecer la legenda-
ria Ruta de la Seda con la intencién de conectar todas
las regiones en torno a China. Si tiene éxito, a muy largo
plazo, Europa, con toda su riqueza cultural, histérica y
econdmica y su creatividad, se reorientard gradualmen-
te hacia China, alejandose de su alianza del Atldntico
Norte con los EE.UU.

Washington cree que la I[FR presenta riesgos signifi-
cativos para los intereses econémicos, politicos, de cam-
bio climético, de seguridad y de salud para los Estados
Unidos. La decision de Beijing de llevar la IFR a ALC ha
hecho que la amenaza sea mds real para los EE.UU. Tiene
el potencial de desplazar a las empresas estadounidenses
de los paises [FR, establecer estdndares técnicos que sean
incompatibles con los productos estadounidenses, em-
pujar a los paises a alinearse politicamente con China y
presionar a los paises para que retengan el acceso a las
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fuerzas de Washington durante una posible crisis. En la
actualidad, un total de 20 paises de ALC han respaldado
el IFR y el ndmero sigue creciendo (ver Tabla 4).

Beijing percibe a América Latina como un terreno

fértil, dado que China histéricamente no tiene «tra-

Tabla 4: Paises de ALC que han firmado la IFR en Marzo de 2022

ALC Country Endorsement Date

1. Panama

17 de noviembre de 2017

2. Trinidad y Tobago

15 de mayo de 2018

3. Antigua y Barbuda

6 de junio de 2018

4. Bolivia

19 de junio de 2018

5. Dominica

13 de julio de 2018

6. Guayana

27 de julio de 2018

7. Uruguay

20 de agosto de 2018

8. Costa Rica

3 de septiembre de 2018

9. Venezuela

14 de septiembre de 2018

10. Granada

21 de septiembre de 2018

11. Surinam

23 de septiembre de 2018

12. El Salvador

01 de noviembre de 2018

13. Chile

02 de noviembre de 2018

14. Republica Dominicana

02 de noviembre de 2018

15. Cuba 09 de noviembre de 2018
16. Ecuador 14 de diciembre de 2018
17. Barbados 26 de febrero de 2019
18. Jamaica 15 de abril de 2019
19. Perti 26 de abril de 2019

20. Argentina

6 de febrero de 2022

Fuente: Los autores utilizando diferentes fuentes
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pos sucios» a la vista, a diferencia de los EE.UU., que
habitualmente han descuidado la region, a pesar de la
proximidad a su patio trasero. Beijing sé6lo necesita ha-
cerlo ligeramente mejor que EE.UU. para aprovechar
politicamente su creciente influencia. El arte de China
de gobernar econémicamente en la region no sélo estd
abriendo los mercados de ALC a una mayor penetracién
comercial china, sino que simultineamente estd expan-
diendo su influencia politica en esta parte del Sur Glo-
bal. La gran estrategia de China plantea a otras naciones
una opcién entre una prosperidad internacional conjunta
liberal y una competencia realista de suma cero. Este
audaz enfoque se basa en el poder relacional entre los
estados de ALC para poner a China al frente de lo que
se perfila como una gran coaliciéon del Sur Global que
desafia colectivamente la hegemonia estadounidense. La
importancia para China de su relacién con ALC se puso
de manifiesto en 2013, cuando el presidente Xi Jinping
confirmé el compromiso de China con la regién al in-
augurar su presidencia con visitas de estado a Trinidad
y Tobago, Costa Rica y México. Sélo después de estas
visitas se dirigié a los Estados Unidos al final del viaje.
Muchos observadores interpretaron esto como un des-
aire o al menos un cambio en sus prioridades. En esta
gira, el presidente chino se reunié con al menos 20 jefes
de estado latinoamericanos. M4s recientemente, viajé a
Brasil en 2019, su quinta visita a la region. Tras 9 anos
en el cargo, Xi ya ha visitado 13 paises de ALC, mds que
el presidente Obama, Trump y Biden juntos en 13 afios

(ver Tabla 5).
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Tabla 5. Visitas del presidente chino Xi Jinping a América Latina
(2013-2019)

Fecha Paises visitados

Junio de 2013 Trinidad y Tobago, Costa Rica y México

Julio de 2014 Brasil, Argentina, Venezuela y Cuba
Noviembre de 2016 | Ecuador, Pertd y Chile

Diciembre de 2018 Argentina y Panama
Noviembre de 2019 | Brasil

Fuente: Los autores

CONCLUSION
Una cuestion final de especial relevancia resulta evidente.
China claramente tiene una estrategia latinoamericana,
pero al contrario, América Latina no la tiene. De hecho,
América Latina estd retrocediendo y reduciendo su papel,
una vez mds, a ser una mera productora de materias pri-
mas para el mundo. Si bien se acepta que China ha tenido
un efecto importante en los altos niveles de desindustria-
lizacion de la region, la culpa no es sélo de Beijing. Los
lideres latinoamericanos deben considerar que la ausencia
de una estrategia clara en relacion con su cambio genera-
lizado hacia una mayor dependencia de la produccién pri-
maria, es decir, una vuelta a la preponderancia del sector
primario, redunda en su mero beneficio politico propio a
corto plazo, sin considerar las desastrosas consecuencias
que puede suponer en el largo plazo.

A pesar de que la relacién de ALC con China ha su-
puesto prosperidad y beneficios en las tdltimas décadas,
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los dirigentes de los diferentes paises de la region deberfan
considerar una estrategia exterior que no ponga todos los
«huevos en la misma cesta». Esto ha llevado en el pasa-
do a una dependencia excesiva tanto de EE.UU. como de
Europa, lo que ha acarreado consecuencias no del todo
positivas para la region, lo que podria repetirse facilmente
con China una vez que el entusiasmo inicial se diluya. Por
esta razon, ALC deberia considerar una estrategia exterior
que diversifique sus vinculos exteriores con los poderes
del pasado, pero que también forje nuevos vinculos con
otros pafses en el Sur global en Asia y Africa ;No todos los
caminos conducen a Beijing! W

Alvaro Méndez es codirector de la Unidad Sur Global en London School of Econo-

mics (LSE), profesor en la Universidad de Fundan e investigador en ESIC University.

Francisco Javier Forcadell es catedrdtico en la Universidad Rey Juan Carlos e

investigador en ESIC University.
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